DA-1981, nim. 191. MASSIMO SEVERO GIANNINI. Informe sobre el modo de completar el ordenami...

Il. TRANSFERENCIA DE FUNCIONES
DEL ESTADO A LAS REGIONES

INFORME SOBRE EL MODO DE COMPLETAR
EL ORDENAMIENTO REGIONAL

Por MASSIMO SEVERO GIANNINI

PROLOGO

1. Este material constituye el documento de trabajo que el Comité
de Presidencia presenta a la Comisién encargada de completar el orde-
namiento regional a fin de que ésta puedg realizar una valoracién
de conjunto de las tareas llevadas a cabo por las diversas subcomisio-
nes, profundizar, a la luz de la misma, en los resultados hasta ahora
alcanzados por separado y proseguir el examen de aquellos temas que
deben ser aun afrontados.

La orientacién de los trabajos fue el objeto de las discusiones ini-
ciales del Comité de Presidencia de la Comisién. En las mismas parti-
cip6 también el ministro para las Regiones, quien, como ha subrayado
en otras ocasiones, y en coherencia con los criterios que presidieran
la formacion de la misma, reconocié a la Comisién su responsabilidad.
autéonoma tanto en orden al método de trabajo como a sus conclusiones.

La, Comisién ha actuado, por lo tanto, con autonomia con relacién al
Gobierno y sus indicaciones son el resultado de los analisis que ha
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realizado bajo su propia responsabilidad. Se ha estimado oportuno que
este documento de trabajo, aunque esté destinado a la misma Comi-
sién, sea dado a conocer a los 6rganos de gobierno, a los presidentes
de las regiones y a las fuerzas sociales y circulos culturales a fin de
responder a las expectativas que el progreso de los trabajos ha sus-
citado. Su difusién servira, ademas, para evitar que surjan versiones
o interpretaciones erroneas sobre los diversos momentos de su ela-
boracion asi como para orientar y estimular, sobre la base de una
problematica cientifica, una discusion seria y constructiva previa al
iter de los procedimientos previstos por la ley para el desarrollo de
la delegacion.

Este documento se divide en dos partes: la primera contiene con-
sideraciones sobre el significado que la Comisién ha atribuido a la
ley delegante numero 382, de 22 de julio de 1975; la segunda contiene
una serie de propuestas para determinar el contenido de la ley dele-
gada, subdivididas en los sectores organicos de materias que la Comi-
sién ha considerado susceptibles de ser individualizados, segiin la inter-
pretacion que ha dado a las normas de la ley delegante.

A los capitulos de la segunda parte se unen diversas proposiciones
normativas que constituyen opciones especificas para la mejor com-
prensién de la problemética afrontada en el informe. Naturalmente,
no se pretende predeterminar con las mismas el contenido normativo
de los proyectos de decreto, puesto que correspondera al Gobierno
el definir y completar todas las implicaciones, asi como el transmitirlas
a las regiones para poner en marcha el procedimiento de ejecucién
de la delegacion prevista por el articulo 8 de la ley namero 328, de 22
de julio de 1975.

2, Brevemente indicaremos la organizacion del trabajo. La Comisién
se ha dividido en seis comisiones especificas (se indicaran a continua-
cion las razones): para los problemas del territorio, para los problemas
de la agricultura, para los problemas de las actividades secundarias y
terciarias, para los problemas de los servicios sociales, para las acti-
vidades culturales y, por fin, para los problemas de la hacienda y de
los ordenamientos territoriales. La coordinacién entre las diferentes
comisiones especiales la ha asegurado la agregacién de algunos miem-
bros a varias comisiones y el Comité de Presidencia, compuesto por
los presidentes de las comisiones especiales y por algunos miembros
de la Comisidén que tienen preparacién interdisciplinar.

Las comisiones especiales durante su trabajo fueron haciendo llegar
al Comité de Presidencia aquellas cuestiones que consideraron de in-
terés general o, al menos, de comun interés para otras comisiones
especiales.

Por otra parte, todas las deliberaciones del Comité de Presidencia
han sido posteriormente valoradas con libertad por las comisiones
especiales.
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No ha sido posible, en cambio, por razones de tiempo, llevar a cabo
reuniones finales de la Comisiéon en sesién plenaria, tal y como se
habia estimado oportuno. De hecho, la magnitud de la materia que
se presenté a las diferentes comisiones especiales fue tal que éstas,
aun reuniéndose semanalmente (con un Gnico y breve intervalo), reali-
zaron con gran esfuerzo su labor en el plazo fijado por el ministro.
Incluso dos de ellas, por razones independientes de su buena voluntad,
han superado aquel plazo.

3. La sexta comisién, para los problemas de la hacienda y de los
ordenamientos territoriales, ha desarrollado dos actividades distintas:
ha discutido algunos aspectos que interesaban a todas las demaés co-
misiones especiales y que le remiti6 el Comité de Presidencia; por
otra parte, ha examinado dos problemas que, conforme avanzaban los
trabajos de la comision, se han mostrado como determinantes: el de
la hacienda regional y el del ordenamiento de los entes locales de
dimensién infrarregional.

Si es, en efecto, cierto que la ley de delegacién no atribuye al
Gobierno poderes para reformar los entes locales, y en cuanto al orde-
namiento financiero reenvia a la ley numero 281, de 18 de mayo de
1970, sin embargo, las incongruencias de la disciplina legislativa en
estas materias es de tal entidad que a menudo ha sido suficiente para
transformar en provisionales, o incluso transitorias, las propuestas que
las diversas comisiones especiales iban formulando.

Mientras que los criterios de aplicacién de la ley de delegacion
relativos a la hacienda y a los entes locales, procedentes de esta comi-
sién, se expondran en la primera parte de este informe, las materias
que van mas alld de la ley 382 seran objeto de exposicién separada.

PRIMERA PARTE
CONSIDERACIONES GENERALES

1. Método de trabajo: el analisis de las funciones

Se ha intentado realizar un anélisis de las funciones.

Segun su significado metodolégico, el andlisis se dirige a la deli-
mitacién, conforme a un criterio l6gicamente coherente, de las funcio-
nes de los poderes puablicos con el fin de determinar las correspon-
dientes al Estado, las correspondientes a las regiones y, por ultimo, las
correspondientes a los entes locales de primer y segundo grado. No ha
de maravillar que tras diez meses de trabajo, realizado por personas
sin dedicaci6én exclusiva al mismo, se diga que el analisis se ha inten-
tado. Nadie puede estar seguro, sino tras comprobaciones que precisan
mucho tiempo y muchas personas, de los resultados de un anélisis de
tal tipo, sea quien sea el que lo dirija y cualquiera que sea el método
seguido, en un contexto juridico-administrativo como el que estd4 ac-
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tualmente vigente entre nosotros. Razones de honestidad cientifica
no sé6lo impiden los tonos triunfalistas, sino que, al contrario, obligan
& presentar estos resultados como materiales de trabajo y no como
productos definitivos, con los que operar en una discusién abierta
entre el Estado y las regiones para profundizar en los temas y encon-
trar, quiza, otras soluciones. Lo esencial es que las diferentes conclu-
siones estén suficientemente motivadas segun una légica coherente de
distribucién de las funciones y no segun otras, como la del respeto a
las situaciones constituidas, o la de la convivencia, o la de la optica
dimensional. Como puede verse en la segunda parte, se proponen alter-
nativas sobre bastantes puntos; sobre otros se enuncian en el informe
las perplejidades que suscitan o las dificultades que han surgido al
llevar a cabo investigaciones para eliminar la incertidumbre.

Por tanto, no era posible conseguir més. La razon es de sobra co-
nocida: la normativa vigente no se ha inspirado nunca en un criterio
funcional para distribuir las competencias entre los diversos poderes
publicos. Al contrario, ha seguido diversos criterios que, ademas, se
han aplicadoe de maners desigual segiin las circunstancias y las con-
tingencias. A menudo se ha seguido el que puede llamarse criterio de
la dimensién del interés publico, que es claramente arbitrario: en
efecto, en la realidad social cualquier problema que surja en el ambito
de las competencias del mas pequefio de los entes locales puede asu-
mir, en momentos determinados y en coyunturas particulares, una
dimensién nacional. Viceversa, poderes del Estado que deberian refe-
rirse unicamente a funciones que afectan a toda la colectividad na-
cional se han encontrado, a menudo, cargados de funciones carentes
de todo interés nacional. Se ha puesto este ejemplo porque es particu-
larmente significativo y, sobre todo, porque se refiere a un modo de
ver las cosas que, aun hoy, estd particularmente difundido.

Es decir, se ha tratado de evitar, en la medida de lo posible, la
aplicacién del criterio de la dimensiéon de los intereses, proponiendo
soluciones procedimentales en el caso de la concurrencia de funciones
en determinadas materias. Sobre la. base del analisis de las funciones
se han identificado como cometidos correspondientes a las regiones
aquellos que en su desarrollo concreto tienen por objeto la colectividad
regional o el territorio regional. Entendiendo la primera bien como
un grupo general caracterizado por la presencia del ordenamiento de
ung regién, bien como los componentes colectivos del grupo mismo.
Por su parte, el territorio se concibe como el ambito de asentamiento
del grupo regional general o de los grupos menores que lo componen.
Es decir, no se le entiende como un hecho fisico o lugar en sentido
juridico, sino en la mé&s amplia concepcién de a&mbito que condiciona
a los grupos y es por ellos condicionado. Una vez fijada esta clave
conceptual, la identificacién de las funciones del Estado y de los entes
infrarregionales es una operacién que consiste en extraer las conse-
cuencias de la misma.

DA-1981, nim. 191. MASSIMO SEVERO GIANNINI. Informe sobre el modo de completar el ordenami...



DA-1981, nim. 191. MASSIMO SEVERO GIANNINI. Informe sobre el modo de completar el ordenami...

303 Transferencia de funciones del Estado a las regiones

Salvo las advertencias que se haran en seguida con relacién a los
sectores orgénicos de materias, conviene precisar que se ha evitado
la aplicacion abstracta, de los criterios de la descentralizacién-no
centralizacion. El criterio adoptado conduce a excluir, a la hora de
aplicarlo; la hipétesis de que el principio establecido en el articulo 5
de la Constitucién valga por su contenido puramente mecanico y que,
en consecuencia, exista, para todas las materias relacionadas por 2l
articulo 117, una especie de competencia exclusiva en favor de las
regiones. Cuando sobre la base de un criterio analitico se entienda
que una determinada funcién debe referirse al territorio, entendido
como ambito de asentamiento del grupo regional, esa funcién es regio-
nal, aunque no la mencione explicitamente el articulo 117.

Viceversa, el articulo 117 puede referirse a materias que se pre-
sentan a la luz del andlisis compuestas por varias funciones que no
siempre se refieren al cuerpo o territorio regional. En otras palabras,
el criterio analitico es aplicable por igual al Estado y a las regiones
cuando es utilizado correctamente y permite reconstruir sobre bases
racionales una ordenaciéon global de los poderes publicos que no sea
casual o contradictoria, como lo es la actual. Més aun, dado el ma-
nifiesto deterioro del aparato del Estado, histéricamente constatable,
aquel criterio acabara beneficiando especialmente al propio Estado,
que seria reconducido, si fuera posible llegar a resultados coherentes,
a la pureza de sus atribuciones.

Las dificultades concretas que surgen en la practica estan origi-
nadas por las funciones que, a la luz del anaélisis, se manifiestan como
instrumentales, concurrentes, implicitas u ocultas. Hemos seguido las
siguientes directrices:

Las funciones instrumentales han sido agregadas a la funcién prin-
cipal aun en los casos en los que la normativa positiva las configuraba
como funciones autonomas: ejemplo tipico lo constituye el crédito.
Las funciones concurrentes han sido integradas mediante instrumen-
tos procedimentales. Un ejemplo tipico lo constituyen las propuestas
en materia de aguas publicas.

Las funciones implicitas y las ocultas plantean, en cambio, proble-
mas de revision de la normativa sustancial en la medida en que orga-
nizativamente se superponen (por ejemplo, el ambiente) o tienen puntos
de referencia informales (por ejemplo, el gasto publico-tesoro). No se
ha podido hacer otra cosa que sefalar la oportunidad de esas re-
visiones,

2. Los sectores organicos de materias

Desde una perspectiva renovadora, la Ley 382 se propone como
finalidad esencial constituir sectores organicos de actividades de las
regiones concentrando en las mismas, a través de la culminacion de
la transferencia de funciones, de la delegacion de otras y de la trans-
ferencia de funciones de los entes publicos nacionales e interregio-
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nales, un conjunto de poderes de entidad tal que consienta «la gestién
sistematica v programada de las competencias que constitucionalmente
corresponden g las regiones con relacién al territorio y al cuerpo so-
cial» (art. 1, 3.° num. 1).

De este modo se vuelve a poner sobre el tapete el problema de la
determinacion de la esfera de las competencias regionales con lg idea
de responsabilizar a la regién de algunos sectores de intereses que
se atribuyen enteramente al aparato regional. Es preciso destacar que
a esta finalidad apunta también la posibilidad de realizar acuerdos
entre las regiones para actividades que afecten a territorios limitro-
fes (art. 1, 2°. La necesidad organica se advierte intensamente en
este punto, pues el legislador delegante ha implicado a todo el aparato
de los poderes publicos tal y como hoy existe.

El criterio del analisis de las funciones que afectan al territorio
y al cuerpo social no era, por tanto, exhaustivo. Una vez individua-
lizadas las funciones era necesario reagruparlas en sectores organicos.
Ahora bien, se ha excluido pronto la posibilidad de que esos sectores
pudieran ser identificados sobre la base de una interpretacién pura-
mente literal de la enumeracién que contiene el articulo 117 de la
Constitucion. Es bien sabido que la interpretaciéon doctrinal del articu-
lo 117 scstiene, casi unanimemente, el caracter empirico de la enu-
meracién, en la que se separan materias homogéneas (por ejemplo,
obras publicas y vialidad), se indican materias puramente convencio-
nales (por ejemplo, beneficencia), materias por sinécdoque (ferias vy
mercados por ordenacién del comercio) y asi sucesivamente. De ahi
la consecuencia de asumir el articulo 117 en su conjunto como relacién
de materias a reordenar y completar para definir la esfera de com-
petencias de las regiones.

Nos hemos atenido a esta interpretacién considerando ademés que
la Ley de delegacién, desarrollando de modo mas claro un concepto
como el de delegacion a las regiones, ya contenido en la Constitucién
y en las normas precedentes, habia reafirmado en el «sector organico»
la. presencia conjunta de funciones a transferir y de funciones a dels-
gar. Se puede, pues, decir que se ha asumido la relaciéon de materias
del articulo 117 como base global y, a través de la metodologia del
andlisis de las funciones, nos hemos propuesto la finalidad de reco-
nocer sectores orgénicos que tuviesen una propia y consistente racio-
nalidad. Una vez determinado el ambito del sector, proceder mediante
transferencias o mediante delegacién era pura consecuencia, segun
que fuese la funcién incluible en ung de las materias del articulo 117,
entendido en su significado no puramente literal, o, no estando incluida
en el elenco de dicho articulo, fuera de naturaleza regional.

Los sectores orgénicos de actividades que se identificaron, siguien-
do las reglas expuestas, fueron los siguientes: agricultura, actividades
secundarias y terciarias, servicios sociales, actividades culturales y
territorio. De aqui la subdivisién de la comisién en las cinco comi-
siones especiales de las que ya se ha hablado.
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3. Los entes locales

La reordenacion de funciones entre los diversos niveles del gobierno
local ha constituido un problema de particular complejidad. El cuadro
normativo es sabido:

1. Atribucion directa de materias a los entes locales a través de
leyes del Estado (art. 118, 1.° Const.).

2. Delegacion normal de las regiones a los entes locales [art. 118,
3.° ¢J, Const.]

3. Confirmacion del principio sub 1 en el articulo 1, apartado 1,
letra e) de la Ley 382.

Es igualmente sabido que, mas alla del cuadro normativo, existe
una realidad caracterizada:

al) Por la insuficiencia de las nueve décimas partes de las admi-
nistraciones municipales con relacién a la dimension 6ptima de los
servicios y de las actividades que ya en el estado actual de la legis-
lacién les estan atribuidas.

b) Por la no coincidencia de la mayor parte de las provincias con
las dimensiones 6ptimas para los servicios de «area extensas.

¢) Por la impropia normativa juridice sobre las comunidades de
montana, que hace a éstas imposible el cumplimiento de las finalida-
des que les estan asignadas, si no media la buena voluntad de los
hombres. )

d) Por la escasa sensibilidad demostrada hasta ahora por las re-
giones, que han promovido nuevos municipios y nuevas provincias
segun ung auténtica concepcién de campanario.

e) En fin, por la existencia de la experimentaciéon de los =com-
prensorios», que a pesar de las variantes en sus configuraciones juri-
dicas, responden todos a la busqueda de una dimensién 6ptima para
el desarrollo de las funciones subregionales.

La ley de delegacién no consiente al legislador delegado ningun
tipo de reorganizaciéon de las estructuras de las administraciones loca-
les, reservando dicha reorganizaciéon a la tantas veces anunciada y
nunca realizada reforma de la ley municipal y provincial; mientras
que ordena que se individualicen, en el ambito de las funciones trans-
feridas a las regiones, aquellas que han de atribuirse directamente a
los municipios, provincias y comunidades de montaiia. La unica inno-
vacion reciente, la de las comunidades de montafia, alli donde ha
encontrado una base ha llegado a resultados positivos; pero dema-
siado & menudo se ha quedado en una regulacién puramente artificial
¢, por consiguiente, poco estimable.

La consecuencia de este estado de cosas sobre el cual parece nece-
sario llamar la atencién, sobre todo de las regiones, es bastante gra-
ve; que, hoy por hoy, son de dificil identificacién las funciones de
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los municipios, de las provincias y de los «comprensorios». Mientras
las regiones se presentan como organismos homogéneos (tienen escaso
relieve algunos puntos negativos), los entes infrarregionales no tienen
una clara identidad juridica y ello les expone a ulteriores degrada-
ciones, cuando la Constitucién obliga a reconocer a provincias y muni-
cipios une identidad de roles y funciones.

Incluso las interpretaciones de la doctrina que no faltan, sobre todo
en la debatida cuestién de la delegacion de atribuciones de la regién
a los entes infrarregionales, insisten todas en el caracter del ente
region y no en el de los organismos infrarregionales; por lo que tam-
poco desde esta perspectiva se ha podido encontrar ayuda que per-
mitiese, al menos, operar con hipdtesis seguras de trabajo y respetar
las prescripciones de la ley de delegacion.

La ley, en lo que afecta a las provincias, ha hecho referencia a la
situacién de facto existente, a asumir con todas las insuficiencias que
la caracterizan.

Con relacién a los municipios, se ha referido a una entidad com
estas caracteristicas: un grupo con el que se forma la colectividad
general, una suficiencia financiera que le permite desenvolverse y una
capacidad decisoria propis y completa. Hoy ningiin municipio italiano
cumple estas tres condiciones. A ese municipio imaginario podrian
seguramente atribuirsele funciones referentes a servicios y areas limi-
tadas, de caracter principalmente personal (servicios a personas).

Alli donde, sin embargo, ha sido necesario descender a aspectos
més concretos, ha formulado propuestas con validez de normativa
transitoria, entre las cuales, principalmente:

“a) Confiar las atribuciones a las regiones con la obligacién co-
munal.

b) Confiar a las regiones, con la obligacién de delegacién a los
entes infrarregionales, si y cuando la obligacién puede ejercitarse o
con la obligacion de identificar segun leyes propias a los organismos
delegatarios,

No se esconden las dificultades de orden juridico que comportan
estas soluciones. Antes bien, los limites de la ley de delegacién se
unen aqui con los limites que derivan de la realidad de las cosas.

De cualquier modo, se recomienda:

1. Que se proceda rapidamente a una investigacién sobre la es-
tructura real de los entes infrarregionales, utilizandose a tal fin la
metodologia ya verificada en la investigacién de semejante contenido
que se ha llevado a cabo en Inglaterra.

2. Que sobre la base de los resultados de esta investigacién se
proceda con prontitud a una revisibn de la ley sobre entes locales,
teniendo presente que sin la reforma de estos entes, tanto los orde-
namientos regionales como el ordenamiento del Estado seguirédn siendo
incompletos. : :
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4. Organismos estatales y entes publicos

La ley dé delegacién requiere que al completar el ordenamiento
regional se proceda a la supresién de log organismos del Estado cuyas
atribuciones se pierdan. En este informe nos referimos sélo a las su-
presiones o transformaciones de organismos para los cuales se plan-
tean problemas peculiares, como ocurre, sobre todo, en el sector orga-
nico de la agricultura. Para los otros sectores se encontraran algunas
propuestas, pero menos elaboradas, siendo bastante simple llegar a
propuestas definitivas una vez realizado el acuerdo sobre los aspectos
relativos a la transferencia o a la delegacién de las funciones.

" Parg los entes publicos se han seguido estos criterios:

a) Para los entes infrarregionales, distintos de los entes locales,
que tienen atribuciones en las materias transferidas o delegadas a las
regiones, se ha estimado que se puede proceder sin limitaciones, por
lo que se han propuesto supresiones y modificaciones, o se ha remitido
a las regiones la decision sobre la suerte definitiva de los mismos.
Un problema particular se presentd con las Camaras de comercio,
industria, agricultura y artesania, que se ha estimado estaban com-
prendidas en el ambito de la delegacién por lo que se refiere a algu-
nas atribuciones, y no en cuanto a lo que se refiere a la representa-
tividad.

"b) Para los entes interregionales, el criterio general que se ha
seguido ha sido el de transferencia a las regiones de las atribuciones
comprendidas en las materias a las regiones transferidas o delegadas,
si esto no comporta la supresiéon del ente (a la cual podrd proceder
la ley delegada) seran necesarias ulteriores normas para la parte del
ente que sobreviva,

¢) Para los entes nacionales se ha seguido el mismo criterio gene-
ral, con la diferencia de que si estos entes quedan privados de atri-
buciones la ley delegada no puede disponer su supresién; al respecto
debera, pues, operar, o el mecanismo previsto por la Ley 1875, nume-
ro 70, o el legislador general. Hay que precisar que se han estimado
delegables las atribuciones de los entes publicos nacionales en cuanto
atribuciones del Estado.

Hay que advetir que en este informe no se han podido tomar en
consideracién més que algunos de entre los mayores entes publicos,
reservandose a ulteriores propuestas el examen de lo que no se ha
pedido someter a andlisis, vy a ulferior profundizaciéon la materia de
algunos entes sobre los cuales subsisten todavia bastantes dudas.

5. Aspectos financieros

Para estos aspectos nos hemos atenido a las indicaciones de la
Ley 382, aunque se estiman insuficientes en cuanto perpetiian un sis-
tema que debia ser sélo de derecho transitorio.
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Para la supresion de los capitulos del presupuesto del Estado se
ha recogido ya mucho material; sin embargo, en el informe no ce
ha utilizado por estimarse que se trata de indicaciones puramente
consecuentes. La indicacién de los capitulos a suprimir es, también
en la Ley 382, simple indice de la entidad financiera de las cargas
transferidas y garantia de la duplicidad de intervenciones. Se estima
que la nocion de transferencia comprenda también la de reduccion.

Problemas particulares podrdan surgir sélo para aquellos capitulos
que tengan como objeto actividades que afectan especificamente a
una regién (por ejemplo, leyes para la Basilicata, para la Calabria, etc.).
Nuestra opinién es que si las funciones se transfieren o se delegan
a la regién, a ésta pasen también los fondos previstos por la ley espe-
cial, sin confluir al fondo a que se refiere el articulo 9 de la Ley 281.

6. Conclusiones

Se estima oportuno que se adopte una sola ley delegada: existen
rasgos comunes g los cinco sectores orgénicos que aconsejan la adop-
cién de esta via.

Al entregar este informe, que en esta fase del trabajo no ha tenido
colaboraciones importantes ni de las regiones ni del Estado, se desea
s6lo que se abra la discusién y que ésta sea fecunda.

TITULO PRIMERO

SECTOR TERRITORIO

INFORME

Sumario: INTRODUCCION.—I. PLANIFICACION TERRITORIAL.—II. AMBIENTE: A} Aguas publicas.
B) Tutela del ambiente.—III. CoONSTRUCCION RESIDENCIAL PUBLICA.—IV. OBRAS PUBLICAS.—
V. TRANSPORTES PUBLICOS.

Introduccién

Se ha estimado que la materia confiada a examen comprendia los
siguientes temas: 1) Planificacion territorial. II) Ambiente: bajo los
dos aspectos. A) Régimen de las aguas publicas. B) Tutela del ambiente.
II1) Construccion residencial publica. IV) Obras publicas. V) Trans-
portes publicos.

La materia relativa a la ordenacién del territorio se trata tambiéﬁ
en otras partes de este informe: se refifere al tema de los parques
publicos, de las relaciones hidrogeoldgicas y, en general, a la defensa
del suelo (aparte el aspecto de la tutela de la contaminacién), que
interesa a la agricultura.
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No ha parecido oportuno preceder el tratamiento de cada uno de
los argumentos (para cada uno de los cuales se expondran obviamente
los criterios a los que nos hemos atenido) de declaraciones de indole
general, sobre objeto y método, comunes a toda la materia examinada.
Lo han desaconsejado, por una parte, la heterogeneidad de los temas
examinados, a menudo no unificados por otra cosa que por su impor-
tancia para la ordenacion del régimen del territorio, y por otra parte,
la conviccién de que si existen premisas de objeto y método de carac-
ter general, éstas son comunes a todos los sectores organicos.

I. Planificacién territorial

1. Para permitir una correcta lectura de las soluciones particula-
res que se proponen, parece necesario indicar, aunque sea somera-
mente, los presupuestos en que nos hemos apoyado.

En concreto se ha estimado:

a) Que en la materia <urbanismo» se incluyen (deben incluirse)
todas las funciones referentes a una correctg ordenacién del territorio.

b) Que la regién representa el momento unificante de tales fun-
ciones.

¢) Que s6lo impropiamente se puede hablar de «urbanismo esta-
tal» (rectius, competencias administrativas estatales en materia de ur-
banismo), debiendo reservarse al Estado la potestad de direccién y
coordinaciéon, ademés de la competencia sobre las obras publicas de
interés estatal.

d) Que en materia de urbanismo no debe vincularse g la regién
con rigidas reservas de competencias especificas para los niveles sub-
rregionales.

e) Que, cuando sea posible, debe completarse el papel de la regién
con la delegacién de submaterias que por si mismas no parecen que-
dar comprendidas en los sectores aqui analizados.

f) Que a la region debe atribuirse el poder de decidir la compa-
tibilidad urbanistica de las intervenciones sobre el territorio de cual-
quier sujeto publico, incluido el Estado, si bien sobre la base de
procedimientos que permitan a los distintos centros de interés estar re-
presentados y respetandose las opciones programdticas de nivel estatal.

Esta, enumeracién no es exhaustiva, sino que quiere simplemente
indicar la linea tendencial que se ha seguido.

2. Si se reexamina, a la luz de cuanto se ha dicho, el DPR de 15
de junio de 1972, que realiz6 la primera transferencia, de funciones
de la materia a las regiones, se constata, ante todo, que el problema
de direcciéon y coordinacion resuelto con las discutibles normas con-
tenidas en el ultimo apartado del articulo 9, no parece requerir inter-
venciones a través de nuevos decretos de transferencia, desde el
momento que tales disposiciones deben de considerarse derogadas por
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las disposiciones del articulo 3 de la Ley numero 382. Sobre la base
de esta interpretacién del citado articulo 3, si bien se ha manifestado
una preferencia clara para que se afirmase expresamente el poder
estatal para fijar estandares urbanisticos operativos para todo el terri-
torio nacional, se ha decidido no prever ninguna disposicién expresa
sobre tal problema, estimando que las soluciones més oportunas deben °
de encontrarse en el ambito de la tematica méas general de 1os poderes
estatales que pueden expresarse, con la respectiva eficacia juridica,
sea a través de leyes-cuadro, sea a través de las funciones de direc-
cién y coordinacién. Todo lo dicho no implica obviamente el descono-
cimiento de un poder estatal de predeterminacién de los estdndares
urbanisticos, sino que se quiere simplemente subrayar los procedi-
mientos a través de los cuales dichos poderes pueden exteriorizarse
en términos constitucionalmente correctos.

Es necesario, por otra parte, dar una solucidén orgédnica al problema
general de las relaciones entre la competencia de planificacion del
territorio, que pertenece a los niveles locales, y todas las competencias
estatales que tienen implicaciones territoriales, con particular refe-
rencia a las relacionadas con las grandes obras publicas. No es sélo
para respetar el papel atribuido por la Constitucién a los distintos
niveles de gobierno, sino, sobre todo, para arbitrar instrumentos de
planificacién idéneos para el cumplimiento de su funcién, para lo que
parece necesario afirmar el caracter vinculante de las decisiones del
plan, tendencialmente, al menos (y aparte, obviamente, las obras des-
tinadas & la defensa militar), con respecto a las intervenciones sobrs
el territorio, sea cualquiera el sujeto de que se trate. Asi al menos en
los decretos de transferencia, no deberian de incluirse normas como
las contenidas en el DPR numero 8, que puedan hacer pensar que las
funciones de planificaciéon territorial transferidas no se refieren a las
obras publicas de competencia estatal. Los problemas planteados por
las relaciones entre las distintas competencias y, por consiguiente,
entre los distintos intereses deberan resolverse con disposiciones ade-
cuadas a través de leyes-marco u otras leyes o actos de direccién y
coordinacién, Sélo de este modo (vista la reconfirmada atribucion
incluso de los actos del ultimo tipo a la responsabilidad gubernativa
conjunta y no a la exclusiva de un solo ministro y su funcionalizacion
con respeto a los objetivos de la programaciéon econémica nacional)
se puede evitar el riesgo de que los intereses sectoriales no sean coor-
dinados con los intereses generales de la programacién territorial,
sino que prevalezcan scbre los mismos y, al mismo tiempo, se puede
evitar que las decisiones locales sobre el uso del territorio se pongan
en contraste con las decisiones de politica econémica nacional. Si esto
es cierto, en la redaccion del nuevo decreto de transferencia sera
preciso tomar en particular consideracién los articulos 29 y 31, parrafo
segundo, de la vigente ley de urbanismo para dejar claro que las
funciones alli atribuidas al Ministerio de Obras Pablicas se transfieren
a las regiones.
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Es evidente que todo lo dicho exige una participacién regional, a
efectos de control urbanistico, tanto sobre las intervenciones particu-
lares como sobre las realizadas en ejecucién de un disefio planifica-
torio elaborado por entes pliblicos especializados o por administraciones
dedicadas a la tutela de determinados bienes publicos. Se alude en
particular a la administracion del demanio maritimo y de los entes
portuarios. Como se sabe, la normativa especial en el sector (Ley nu-
mero 1248 de 1961, art. 3 DLCPS, 23 de diciembre de 1947, num. 1967
parg Savona. art. 3, num. 2, Ley de 6 de mayo de 1940, num. 500, para
N4poles; art. 2, Ley de 14 de noviembre de 1962, num. 1265 para
Palermo, etc.) prevé la adopcién de «planes de regulacién de los puer-
tos», y donde falte una disposicién expresa en tal sentido, en la prac-
tica se ha pasado (o se intenta pasar) a la elaboracién de tales planes.

Las actuales competencias estatales sobre dichos actos estan desti-
nadas a la tutela de los intereses que dependen de la buena ejecucién
de las obras publicas, y no implican por si mismos un control urba-
nistico. Se intentaréd a continuacién valorar la oportunidad de trans-
ferir tales competencias a las regiones: en cualquier caso, parece
esencial que cualquier acto de planificacién de las intervenciones sobre
el territorio (comprendido el demanio maritimo y el mar) comporte
una participacién de lg regién,

3. Se ha estimado (dada la extrema delicadeza de la materia exa-
minade y la particular importancia que el asunto tiene para tal
materia) que seria oportuno, ya en el momento de la transferencia
de las funciones, disponer procedimientos idéneos para superar las
situaciones de conflicto entre Estado, regién y municipio, sobre todo
en cuanto a la realizacién de infraestructuras publicas de gran impor-
tancia (ferrocarriles, carreteras estatales, autopistas, aerédromos, puer-
tos, obras hidraulicas, obras para la navegacion, centrales termo-
eléctricas, etc), cuya localizacién se presente en contraste con las
disposiciones establecidas por los instrumentos urbanisticos. La propues-
ta que se formula, que tiene caracter de norma general, prevé la posi-
bilidad de un acuerdo entre la regién y la administracién interesada
para superar el conflicto. Naturalmente las regiones intervienen con
referencia a los aspectos relacionados con la realizacion de la obra,
en lo que se refiere al gobierno del territorio, y no en-lo que se refiere
8 las decisiones de programacién nacional.

Se ha estimado oportuno asegurar una presencia de las colectivi-
dades subregionales obligando a las regiones a escuchar su parecer.

En Ia hipdtesis de que el acuerdo no se consiga, la decisién ultima
sobre la localizacién ha sido confiada al Parlamento, partiendo del
presupuesto de que en tal caso el conflicto asume, sin duda, signifi-
cado politico. Por otra parte, desde esta 6ptica se han manejado algu-
nas recientes experiencias, que si bien han dado origen a valoraciones
diversas, han consentido reafirmar, sin embargo, el papel que el Par-
lamento puede desarrollar, como 6rgano representativo de la comuni-
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dad nacional, incluso en relacién con asuntos que tienen un contenido
mas bien propio de la actividad administrativa. Se ha estimado, usual-
mente, que no era oportuno dictar ninguna norma derogatoria sobre
las instalaciones industriales que, por consiguiente, siguen el régimen
ordinario. Por otra parte, en sede de programacién nacional, donde
implique leyes de gran reforma, €l problema podra ser valorado mas
correctamente.

Hay que decir que, habiendo sido el tema ampliamente discutido,
y existiendo al principio posiciones y preocupaciones divergentes, las
soluciones que aqui se indican encontraron un consenso undnime. Se
habian manifestado ciertas dudas, sobre todo en cuanto a la idoneidad
de la ley para constituir el instrumento rapido y &gil de superaciéon
de los conflictos que la situacién requiere. Sin embargo, se ha cons-
tatado que no existe otro método de solucién de estos conflictos que
sea tan idéneo para satisfacer las exigencias contrastantes, pero ambas
vitales, del respeto al derecho de las organizaciones locales (regiones
y entes menores) a la ordenacién del territorio, y de la salvaguardia
del poder del Estado para gestionar los intereses unitarios que le estan
confiados.

4. El articulo 1 del DPR ntmero 8 (dos ultimos parrafos), ha trans-
ferido a las regiones las atribuciones ejercitadas en la materia por
los 6rganos centrales y periféricos de los Ministerios en general, y, por
lo que se refiere al Ministerio de lg Instruccién Puablica, aquellas ejer-
citadas en el sentido de la Ley 6 de agosto de 1967, nimero 765, adem4ds
de la redaccién y aprobacién de los planes territoriales sobre el paisaje
del articulo 5 de la Ley 29 de junio de 1939, nimero 1947. Resultaba
de ello el reconocimiento de que del «Urbanismo», seglin el articulo 117
de la Constitucién, formaba parte un sector de «proteccién de las
bellezas naturales» {(con exclusion de las «villas», parques, jardines
vy de las cosas inmuebles especificas), pero se limitaba después a trans-
ferir sélo una de las funciones relativas a tal proteccién, cayendo asi
en una contradiccién que aparece particularmente evidente si se piensa
en la cuestién en términos de competencia legislativa en vez de admi-
nistrativa: paralelamente, de hecho, deberia de considerarse recono-
cido a la regiéon el poder de legislar sélo en cuanto a los programas
territoriales sobre el paisaje, mientras que corresponderia al Estado
dictar las leyes concernientes a los procedimientos pars la individua-
ci6on de las bellezas naturales a proteger y a los procedimientos des-
tinados a garantizar el respeto de las disposiciones dictadas en sede
de programacién.

Sobre este punto surgieron dos tesis. Segun la primera, no se debe
confundir las bellezas paisajisticas, el paisaje en general con los bienes
culturales ambientales, los cuales son una parte de las bellezas paisa-
jisticas, caracterizadas por el sometimiento a regimenes particulares
de control publico sobre las cosas inmuebles incluidas en los limites.
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Esta tesis estima, por consiguiente, que la individuacion de los
bienes culturales no es funcién regional, sino estatal, tanto por el
cardcter suprarregional del bien cultural, como porque en esta materia
se requiere uns unidad béasice de concepcidon. En consecuencia, segiin
esta primers interpretacién, la funcién de determinacién del bien cul-
itural debe ser de competencia estatal, mientras que a lag regiones
se deberia transferir la gestion de los bienes, o sea la vigilancia, las
intervenciones represivas, la valoracién, de acuerdo con los instrumen-
tos urbanisticos regionales, en cuanto funciones que se refieren al ser-
vicio del territorio.

Segun la otra tesis, en los bienes culturales ambientales predomina
el aspecto urbanistico, en cuanto se trata de ampliar areas territo-
riales, no separables de otras areas, y, por lo tanto, esta tesis estima
que también la potestad de declaracién de las bellezas paisajisticas
concierne a la regién, y que para completar la transferencia se deben
transferir a la regién las atribuciones y las funciones que la Ley
numero 1497 atribuye a los oOrganos estatales en relacién con <las
cosas inmuebles que tienen claros caracteres de belleza natural y de
singularidad geolégica- (art. 1, nam. 1), y también las referentes a
las «villas, jardines y parques que, no contempladas por las leyes de
tutela de las cosas de interés artistico e histérico, se distinguen por
su belleza no comuns=,

Menos discutido fue lo que se refiere a la transferencig de las
competencias de la administracién estatal previstas por leyes espe-
ciales. Un ejemplo reciente lo constituye la Ley del 29 de noviembre
de 1971, numero 1097, para la tutela de las bellezas naturales y am-
bientales y para las actividades extractivas en el territorio de «Colli
Euganei», donde, entre otras cosas, se prevé que en la zong corres-
ponda al superintendente aprobar los proyectos para poner a cultivo
la zona de canteras.

Paralelamente se deberian de considerar también las leyes que han
adoptado modos de organizacion particular para zonas concretas. Pién-
sese, como ejemplo, en la Ley de 20 de junio de 1935 numero 1251,
pare la constitucién del ente auténomo del Monte de Porfino, y en
las leyes que instituyen los entes para la gestiéon de los parques nacio-
nales (para estos ultimos se reenvia, como .ya se ha dicho, a las deci-
siones tomadas por la, Comisién de Agricultura)l.

5. Como hemos dicho antes, no hemos creido cportuno formular
propuestas sobre aquellas materias reguladas por la Ley de 1 de junio
de 1939, namero 1089, las cuales concurren ciertamente a delinear la
fisonomia del territorio bajo el aspecto estético y cultural, pero que
han justificado una regulacion propia, en razén a sus peculiares
caracteristicas culturales: los inmuebles de interés artistico, histérico,
etnografico, las villas, los parques y los jardines de interés artistico,
los inmuebles de particular interés por su relacién con la historia
politica, militar, o la literatura, del arte y de la cultura en general.
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Sin embargo, se discutié el tema por su evidente conexién con el
régimen sustantivo y organizativo de las bellezas naturales. La discu-
si6n, desarrollada con libertad, en cuanto que no se buscaban solu-
ciones definitivas, ha puesto de relieve la extrema delicadeza del tema.
De la discusién han aflorado clarisimas las razones de conservar para
el Estado una posicién primaria en la gestién de los intereses relativos
o dichos bienes. Razones que son también técnicas (problemas concec-
nientes a la gestidn y conservacion de los bienes y aspectos financie-
ros correspondientes), pero que tienen sus raices, sobre todo, en la
necesidad de una consideraciéon unitaria del patrimonio artistico e
histérico y de su atribuciéon siempre unitaria, a la totalidad de la
comunidad nacional, también con el fin de la circulacién de tales
bienes por el territorio nacional, y por el problema de las relaciones
que su gestién supone con otros ordenamientos y, en primer lugar,
con la Iglesia,.

De la discusién surgio, sin embargo, la conviccién de que las regio-
nes no pueden quedar totalmente excluidas de la gestion de dichos
intereses, y que una presencia regional es mas bien necesaria, tanto
por los lazos existentes entre dichos bienes y la historia cultural y
total de las comunidades locales, cuanto por la exigencia de mantener
abiertos los procesos de identificacién de los valores culturales con-
siderados, como deben ser considerados no en funcién de su mero
reconocimiento, sino de la recreacién continua de tales valores. No
corresponde a este lugar explicar como esta presencia puede ser, en
concreto, satisfactoriamente gsegurada, y tanto menos valorar la pro-
puesta de delegacion a las regiones de todas las funciones relativas
a dichos bienes. Nos hemos detenido sélo sobre la oportunidad de que
la regiéon no quede excluida de la fase de individuacién de los
bienes en cuestiéon ni de imposicion de los vinculos respectivos: la
participacién de la regién podria llevarse a cabo, o en sede consultiva,
o bien en sede decisoria (en este Ultimo caso, de manera concurrent2
o integrativa, con respecto a la intervenciéon estatal). Existen disposi-
ciones de’'la Ley de 1 de junio de 1939, numero 1089, que permiten
facilmente la insercion de una competencia regional; por ejemplo, la
disposicion del articulo 4 (podria atribuirse a las regiones el poder
de recibir e integrar la relacion prevista por esta normsa para trans-
mitirla después al Estado).

6. Bajo el aspecto organizativo, en relacién con las soluciones pro-
puestas en €l parrafo 4 y en aquellas que en su caso se adoptarian
para la materia examinada en el parrafo 5, se plantea el problema de
los organismos locales del sector. Segin la Ley de 2 de mayo de 1939,
niamero 823, v la subsiguiente normacién delegada emanada en virtud
de la Ley ntimero 5 de 1975, corresponden a las superintendencias para
los bienes ambientales y arquitecténicos, las funciones de tutela, tam-
bién de las bellezas naturales y panoramica. Puesto que el articulo 1,
parrafo 3, namero 2, de la Ley numero 382 de 1975, prohibe cualquier

a
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forma de codependencia funcional entre organismos del Estado y de
las regiones, una solucién de ese tipo resulta impracticable.

Segun la hipétesis més probable, debers limitarse la transferencia
4 aquella parte de bienes y de personal que pueda considerarse nece-
saria para el desempefic de las funciones indicadas en el parrafo 4
como’ objeto de transferencia.

II. Ambiente

A) Aguas publicas

1. Partiendo de la elemental constatacion de que las aguas son un.
elemento esencial del territorio y que la regulacién de su régimen y
utilizacién es una de las fuentes principales de caracterizacion, con-
servacién y modificacién del ambiente, con inmediatas y continuas
repercusiones sobre la vida de las comunidades territoriales locales,
nos hemos encontrado, en primer lugar, con la necesidad de resolver
el problema de la legitimidad de la atribucién de competencias en
esta materia a las regiones, que tal constatacién sugeria, desde el
momento que el articulo 117 de la Constitucién no sélo no relaciona
las aguas publicas entre las materias de competencia regional, sino
que parece, por el hecho de mencionar explicitamente sélo a las aguas
minerales y termales, que quiere excluir cualquier otro tipo de aguas
de tal .competencia.

Se ha resuelto positivamente el problema partiendo de premisas
que es indispensable exponer aqui.

2. Desde hace casi un siglo las normas relativas a las aguas pare-
cen poco idoneas para cubrir las exigencias, los intereses y las nece-
sidades sociales. Todos los recursos hidrolégicos que sean aptos para
uso de publico o de general interés pueden ser declarados publicos,
¢ los instrumentos juridicos para la tutela y la utilizacion de las aguas
publicas tienen la funcién de asegurar un control publico de las for-
mas de utilizacion que pueden ser las mas diversas: baste pensar que
las aguas pueden servir para el transporte (navegacion, transporte de
maderas), para la produccion de energia (directa, como en el caso de
los molinos, o indirecta, como en el caso de las centrales hidroeléctri-
cas), para la produccion industrial, para la pesca, para la agricultura
(sea para la produccién agricola en sentido estricto, sea para el ejer-
cicio de las actividades relacionadas con la agricultura), para la alimen-
tacién y para los otros usos civiles (higiene de las personas, usos de
utensilios domésticos, pequefios regadios, etc.), para el ejercicio de
actividades deportivas, recreativas y, en general, para el turismo (desde
los bafios a la navegaciéon deportiva, desde la alimentacién de lagos
ornamentales a la de lag piscinas), sin contar otros usos, especificados
0 no por las leyes de la materia, como, por ejemplo, la bonificacién
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de un terreno por inundacion, el uso refrigerante (servicios anti-incen-
dios), el lavado de materiales como la arena, el cascajo y similares.

Deriva de esto que los problemas de la utilizacién de los recursos
hidrolégicos no constituyen una «materia», al menos en el sentido en
el que esta palabra ha sido utilizada en el articulo 117 de la Consti-
tucién y por el articulo 1, nimero 1, parrafo 3, de la Ley de delega-
ciéon numero 382 de 1975, puesto que no es posible establecer criterios
homogéneos de individuacién. La misma calificacién de los recursos
hidrologicos, como aguas publicas, depende de la valoracién de los
intereses que los usos de determinados recursos sean idéneos a satis-
facer. Los usos a que las aguas pueden ser destinadas pueden iener
distinta importancia, segin la incidencia de los intereses regulados:
asi que puede suceder, y en realidad sucede, que el mismo tipo de
uso puede estar sujeto a la normativa de derecho privado o a la de
derecho publico (por ejemplo, el uso para la irrigacién o el uso indus-
trial), y cuando la disciplina de derecho publico es la aplicable en con-
creto, puede referirse a intereses (publicos) locales, regionales o estatales.

En realidad, la eleccion de un uso especifico no siempre excluye
otro tipo de uso. Por el conirario, razones de oportunidad practica
puestas de manifiesto por los expertos en economia hidrol6gica, no
en menor medida que por las normas positivas, imponen la necesidad
de favorecer, en la medida de lo posible, los empleos multiples o con-
juntos de los recursos hidrolégicos.

Estas razones son suficientes para explicar por qué la tutela, la
disciplina y la utilizacion de los recursos hidrolégicos no estdan com-
prendidos entre las materias relacionadas en el articulo 117 de la Cons-
titucion. Por otra parte, es evidente la estrechisima conexién de la
mayor parte de los usos a que pueden ser destinados los recursos
hidrolégicos con materias que son de competencia regional, como, por
ejemplo, el urbanismo, el turismo, los acueductos de interés regional,
la navegacién y los puertos en los lagos, las aguas minerales y ter-
males, la pesca en las aguas internas, la agricultura y los bosques.

Por lo tanto, se ha estimado no soio legitimo, sino también necesario,
plantearse el problema del reparto de competencias entre el Estado
y las regiones con respecto a la regulacion de los recursos hidrols-
gicos.

3. El cuadro normativo dentro del cual el legislador delegado se
ve obligado a operar presenta caracteres profundamente contradicto-
rios. Las aguas estan reguladas no sélo por el texto Unico «sobre las
aguas y las instalaciones eléctricas» aprobado por RD de 11 de diciem-
bre de 1933, numero 1775 (y el respectivo reglamento aprobado coa
RD de 14 de agosto de 1920, nam, 1285), sino también por muchas
disposiciones sectoriales. Entre estas tultimas tienen particular interés
aquellas que se refieren a las obras hidrdulicas y a la policia hidrdu-
lica (texto tnico RD de 26 de julio de 1904, num. 523, y los respectivos
reglamentos RRDD de 8 de mayo de 1904, nim. 388, y 18 de abril de
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1909, num. 847), sos bosques y los terrenos de montafia (RD de 30 de
diciembre de 1923, num. 3267, y el respectivo reglamento, RD de 16 de
mayo de 1926, num. 1126), la higiene y la sanidad (RD de 27 de julio
de 1934, num. 1265, y respectivo reglamento, RD de 3 de febrero de
1901, nam. 45), la pesca en las aguas internas (texto Gnico, RD de 3 de
octubre de 1931, nim. 1604, y respectivo reglamento, RD de 29 de octu-
bre de 1922, num. 1647), la navegacion interna y el transporte de ma-
deras (RD de 11 de julio de 1913, num. 959, y respectivo reglamento
para la ejecuciéon de las obras publicas referentes al mismo, RD de 17
de noviembre de 1913, num. 1514), la administracién de los canales
de uso publico vy de los «navigli» lombardos (RRDD de 1 de marzo
de 1896, nim. 83, vy 3 de mayo de 1937, num. 899), los diques de
retencién (DPR de 1 de noviembre de 1959, nam. 1363), las «pertinenze
idrauliche» (RD de 16 de octubre de 1923, nim. 2440; RD de 1 de
diciembre de 1895, num. 726; RD de 18 de mayo de 1931, num. 544).
Ademas, es preciso tener en cuenta las disposiciones sobre los des-
agiies, aquellas que hacen referencia a la proteccion de la fauna ictica
y aquellas sobre la determinacion de las localidades de interés turis-
tico, ademés de las disposiciones del Cédigo Civil que son aplicables
a las aguas no declaradas publicas. Entre las disposiciones del sector
tiene, por fin, enorme importancia la ley que crea el ENEL, porque
plantea una especie de «reserva en hlanco» a los usos hidroeléctricos
de las aguas publicas (Ley de 6 de diciembre de 1962, num. 1643).
Mientras que en el otro orden de instrumentos juridicos, que tienen
carécter general para la administraciéon de los recursos hidrolégicos
y, por tanto, del territorio y de las exigencias, intereses y necesidades
del cuerpo social, tiene particular importancia el plan regulador de
los acueductos (Ley de 4 de febrero de 1963, num. 129; DPR de 3 de
agosto de 1968, num. 1015).

En los decretos delegados de 1972, el problema de la tutela, de la
disciplina y utilizacién de los recursos hidrolégicos ha sido resuelto
teniendo clara la competencia de los oOrganos estatales, a ejecutar
oidas las regiones interesadas, en orden:

a) A la tutela, disciplina y utilizacién de las aguas publicas.

b) A, las actualizaciones y modificaciones del plan general regu-
lador de los acueductos.

¢) A los cuidados hidrolégicos y a la conservacién del suelo
(DPR num. 8, art. 8, ultimo péarrafo).

A las regiones se han delegado las funciones relativas a la conce-
sién de pequenas derivaciones, cuando faltan oposiciones o se refieran
a las aguas vinculadas (DPR num. 8, art. 13, letra D).

Se han reservado al Estado las competencias en orden «a la higiene
del suelo y del ambiente, a la contaminacidén atmosférica y de las
aguas y a los aspectos higiénico-sanitarios de las industrias insalubres,
delegando a las regiones sus respectivas funciones administrativas».

Las otras soluciones establecidas por los.decretos de 1972, que hacen
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referencia al reparto de las competencias entre el Estado y las regiones
en materia de navegaciéon, y de obras hidraulicas, de estructuras hidro-
logicas, etc.,, han agravado las contradicciones existentes en la legis-
lacién ordinaria.

Por ejemplo, en cuanto a los problemas estrechamente relacionados
con la tutela, disciplina y utilizacién de los recursos hidrolégicos, la
existente delegacion de funciones relativas al otorgamiento de las
concesiones de pequehas derivaciones determina situaciones de code-
pendencia funcional de los organismos del «Genio Civile» (que tiene
el poder de realizar la instruccion, redactar los informes, compilar los
mismos, vigilar la ejecucién de las obras y eventualmente suspender-
las, de dar el visto bueno a las obras, etc., para todas las concesiones
de derivaciones de aguas publicas), no resuelve el problema de la in-
terferencia con otras funciones que corresponden a las regiones (basta
pensar, ademéas de en las ya relacionadas, en la tutela del paisaje y,
en general, en las funciones referentes a la planificacién territorial),
crea, ademas nuevas contradicciones, puesto que las pequeiias deriva-
ciones se distinguen de las grandes en razén de los resultados cuanti-
tativamente apreciables de la utilizacién, pero constituyen ambos ins-
trumentos del gobierno de los recursos hidrolégicos, es decir, instru-
mentos con los cuales se determinan los modos y los tiempos de
realizaciéon de las exigencias, intereses y necesidades que mediante
su empleo pueden quedar satisfechos.

4, La Ley de delegaciéon numero 382, de 1975, no permite resolver
todas las contradicciones que en el vigente ordenamiento existen entre
los instrumentos juridicos que concurren a determinar la gestién de
los recursos hidrolégicos. Sabedores de esto y de la necesidad de una
ordenacion radical de la materia, se ha estimado oportuno proponer,
en los limites de la delegacién, una serie de soluciones en cuanto a
la utilizacién de los recursos hidrolégicos, a la contaminacién y a las
obras hidraulicas (a estos dos ultimos aspectos aqui simplemente se
los mencional; idéneos para asegurar «una disciplina y una gestion
sistemética y programadg de las atribuciones que constitucionalmente
pertenecen a las regiones con respecto al territorio y al cuerpo social»
(art. 1, num. 1, parrafo 3, de la Ley num. 382 de 1975).

; Es evidente la estrecha conexién que existe entre la mayor parte
de los usos a los cuales los recursos hidrologicos puedan ser destinados
con las materias de competencia regional.

Las propuestas relativas a la utilizacién de las reservas hidraulicas
estan apoyadas en dos presupuestos. En primer lugar se ha estimado
que no existe nunca, y no debe existir, una relacion de pertenencia
y de dominio exclusivo sobre los recursos hidrolégicos que se encuen-
tran en un determinado territorio por parte de las poblaciones que
residen en el mismo. En este sentido, los recursos hidrolégicos no
pueden ser nada méas que del Estado. En segundo lugar se ha estimado
que no existe, en el presente, una jerarquia de prioridades entre las
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exigencias, los intereses y las necesidades que pueden ser satisfechas
mediante la distribucién, la destinacion de uso y la discipling del modo
de utilizacién de los recursos hidroldgicos. Por esto cualquier decisién
acerca de la gestion de los recursos hidrolégicos no puede prescindir
de la participacién de las regiones, sobre todo si se reconoce a estas
ultimas la competencia para tomar decisiones importantes que inciden
sobre el desarrollo econémico en el ambito territorial respectivo.

En los tres paragrafos en que se subdividen las propuestas gue se
ha estimado prudente formular, se indican sucesivamente las funciones
que deben ser ejecutadas a nivel regional para asegurar a las regiones
instrumentos de gestion de los recursos hidrolégicos en los respectivos
territorios (pér. 1), las funciones a reservar al Estado, garantizando
al mismo tiempo una participacion de las regiones (péar. 2), y la forma
de solucidon de los conflictos entre regiones y entre regiones y Estado
(par. 3), segiin las técnicas juridicas disponibles, incluyendo la consi-
deracion de la delegacion legislativa.

La forma adoptada para repartir las competencias entre el Estado
vy las regiones ha impedido considerar practicables las soluciones que,
sobre la base de cuanto ha sido dispuesto en relacién con los Estatutos
para el Trentino Alto Adige, para los rios Isarco y Adige, reserva
el Estado todas las funciones relacionadas con algunos rios conside-
rados de relevante y unitario interés nacional.

5. En lg primera parte del parrafo 1 de las propuestas se plantea
la delegacién general a las regiones de todas las funciones concer-
nientes a la tutela, la disciplina y la utilizacién de los recursos hidro-
16gicos.

La oportunidad de la delegacidon, en lugar de la transferencia, no
depende solamente de consideraciones de origen formal, como, por
ejemplo, la constatacion de que la voz aguas estd ausente del elenco
del articulo 117 de la Constitucién, o que el demanio de las aguas no
puede ser més que estatal, segun la idea que la tradicion nos ha legado.
El hecho es que la estrecha conexion entre la mayor parte de los usos
a los cuales las aguas pueden ser destinadas y las competencias de
las regiones presupone que una decisién entre los posibles destinos
de uso abstracta y técnicamente realizables se haya llevado ya a cabo.
Por tanto, la transferencia pura y simple de las funciones concernien-
tes a la utilizacién de los recursos hidrolégicos, en primer lugar habria
cbligado a seleccionar las funciones transferidas, excluyendo aquellas
de competencia estatal, como la navegacién y la produccién de energia
hidroeléctrica (que, sin embargo, en ningin caso habria estado com-
prometida, dada la preferencia acordada al ENEL en cuanto al otor-
gamiento de nuevas concesiones y de renovacién de las ya existentes).
Pero, sobre todo, la transferencia de las funciones habria favorecido
la idea segin la cual, sustituido el preexistente demanio hidrolégico
estatal por distintos demanios regionales, cada region habria podido
decidir el uso de los recursos hidrolégicos mas convenientes a las exi-
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gencias, intereses y necesidades del cuerpo social y del territorio res-
pectlvo La consecuencia de esto seria clara: salvo los limites impues-
. tos. -por las leyes estatales, en nuestro ordenamiento se llegaria a
rgconocer un grado méximo de autonomia regional en el uso de los
xebursos hidrolégicos, y existiendo regiones mas favorecidas y regiones
. 1nenos favorecidas por la naturaleza, cada regi6én podris programar
- ia propia riqueza o la propia pobreza.
H Esencialmente por esta razén ha parecido oportunc seguir la via de
{1« la delegacién en vez de la de la transferencia. Por otra parte, la dele-
- gacién consiente igualmente una descentralizacién de las funciones
-y el ejercicio de un grado bastante elevado de autonomia en el am-
bito de las decisiones sobre el uso relacionadas con las competencias
regionales y, en general en la determinacion de las modalidades de
utilizacién. En otras palabras, la descentralizaciéon, llevada a cabo de
esta forma, asegura la posibilidad de coordinar a nivel regional la
utilizacién de los recursos hidrolégicos y las modalidades de utiliza-
cién con el ejercicio de lag funciones concernientes a otras materias,
tales como, por:ejemplo, el urbanismo, la agricultura, la pesca, la bo-
nificacién. Al- mismo tiempo, sin embargo, se elimina cualquier duda
sobre el hecho de que la distribucién de los recursos hidrologicos
entre las regiones, que es el presupuesto y el complemento necesario
de la destinacion y, por consiguiente, pertenece a las competencias
primarias del Estado en la materia, esté fundada sobre su mera exis-
tencia en un determinado territorio, y se subordina el ejercicio de las
funciones referentes a su utilizacién a directrices que institucional-
mente tengan en cuenta las exigencias de toda la colectividad, no
‘s6lo de aquella residente en el territorio de una regién. Naturalmente
el ejercicio de las funciones delegadas est4 subordinado también a la
' programacién nacional, en particular a la programacion de la eco-
nomia hidrolégica.

6. La segunda parte del parrafo 1 de las propuestas contiene un
elenco, ‘no taxativo, de las funciones a delegar.

La delegacmn de cada una de las funciones o de cada uno de los
grupos de funciones considerados en el elenco responde a las razones
que a contlpuacmn se indican:

a) La “delegacién de las funciones referentes a la clasificacion

. de los recursos hidroldgicos, como aguas publicas, la formacién y la
v conservacién de los elencos o catastros de aguas publicas y los de
) los usos de lag aguas puablicas deberian permitir a las Regiones ad-
‘qumr una hase actualizada para la planificacién. territorial, utilizan-
do instrumentos antes repartidos entre distintos 6rganos estatales
perlferlcos (los organismos del «Genio Civiles).y el Ministerio de
';Ob'ras Publicas. En relacion con el problema de la individuacion
.. de los recursos hidrolégicos disponibles para satisfacer necesidades
7 coléctivas, la oportunidad de delegar la respectiva funcién a las Re-

*  .giones.viene motivada por el hecho de que las Regiones deberian de
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tener un mejor conocimiento de aquellas necesidades (sobre todo .
porque el problema afecta preferentemente a las aguas extraidas del
subsuelo que no hayan sido todavia declaradas publicas). Dicho de
otra forma, el ejercicio de dichas funciones constituye el presupues-
to parg una programacion de los usos civiles, de regadio, e industria-
les, de los recursos hidrolégicos, y también para una politica racional
tendente a controlar los abusos a escala regional.

b) La delegacion de las funciones relativas al otorgamiento de
todas las concesiones de aguas publicas se justifica porque las con-
diciones de ejercicio de la concesién, segin las normas, se refieren
en su mayor parte a la tutela de exigencias, intereses y necesidades
que son objeto de funciones ya transferidas o delegadas a las Regio-
nes. - De modo que incluso en los casos en los que debieran de re-
servarse al Estado las funciones concernientes a la concesién de las
grandes derivaciones de aguas publicas, sin modificar las disposicio-
nes del Decreto-ley numero 8 de 1972, seguiria siempre abierto el pro-
blema de la concordancia entre las modalidades de otorgamiento de
las concesiones con el ejercicio de la autonomia regional en las ma-
terias ya transferidas o delegadas, como, por ejemplo, la agricultura,
la tutela del paisaje, la <bonificas, la pesca, etc.

¢) La delegacién de las funciones referentes a la actualizaciéon
y modificaciones del plan regulador general de los acueductos, en lo
que concierne a los recursos hidrolégicos ya destinados por dicho
plan a satisfacer las exigencias y necesidades de las aglomeraciones
urbanas y rurales de los respectivos territorios regionales, ademé4s
de por la utilizaciéon de dichos recursos, se justifica por la posibilidad
de atribuir a las BRegiones los medios necesarios de gestion de los re-
cursos hidrolégicos en el ambiente regional.

Las funciones concernientes a la estructura, actualizacion y modi-
ficaciones del plan general y de los acueductos son, en cambio, re-
servadas al Estado (par. 2, letra B, de las propuestas), asegurando
un cierto grado de participacion de las Regiones en las decisiones
tomadas. .

d) La delegaciéon de las funciones concernientes a la construc-
ciéon 'y la gestion de las instalaciones y servicios de acueductos se
justifica por la necesidad de armonizar las propuestas al respecto con
aquellas otras (por lo que se refiere a esta Comisién) a propésito de
los entes superregionales, como, por ejemplo, el EAAP (Ente Auté-
nomo Acueducto de Puglia), v en materia de contaminaciéon de obras
hidraulicas, y, ademds, por asegurar una disciplina y una gestion
sistemética y programada de las atribuciones que segin la Constitu-
cién corresponden a las Regiones como, por ejemplo, en materia de
urbanismo.

e) La delegacion de las funciones referentes a la determinacion
de las tarifas de venta de las aguas derivadas y extraidas constituye
una especificaciéon de la delegacién propuesta a la letra bJ). Sin em-

bl
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bargo, se ha estimado oportuna una expresa previsién normativa que
deberia, estimular a las Regiones a atenuar las desigualdades entre
los consumidores (por ejemplo, municipios que utilizan las aguas como
potables, titulares de derechos de pesca, empresarios agricolas y em-
presarios industriales) y a intervenir en el «mercado» del agua (exis-
ten usos de las aguas publicas «para fines de comercio de lucro»),
utilizando las tarifas de venta como instrumento para incentivar de-
terminados consumos y para evitar el despilfarro en el ambito de
las directrices estatales.

f) También la delegacion de las funciones relativas a la prospec-
cién, exiraccién y utilizacién de las aguas subterraneas puede pare-
cer, al menos en parte, una repeticién de cuanto derive de las dispo-
siciones de las letras a) y bJ), aunque la funciéon concerniente a la
individuacién de las «zonas sujetas a tutela» (que son aquellas en
las cuales la prospeccién debe ser previamente autorizada) tenga
caracter auténomo. Pero es preciso tener en cuenta el hecho de que
a la politica del derecho en materia de aguas subterraneas nunca se
ha prestado demasiada atencién. Eso explica, pero no justifica, el uso
indiscriminado de los recursos hidrolégicos del subsuelo realizado has-
ta ahora. Ademds, en el sistema vigente, el proyecto de utilizacién
de las aguas que puedan ser eventualmente descubiertas en el curso
de las actividades de prospecciéon debe de unirse a la solicitud de
autorizacién de la prospeccién. En el caso de que la prospecciéon ten-
ga éxito y el agua extraida sea declarada «publica», al descubridor
se le otorgaré la preferencia para obtener la concesién (segan el pro-
yecto presentado). Se comprende, por consiguiente, que prospeccion,
clasificaciéon del agua descubierta, destino al que se dedique y tutela
del sistema hidrolégico del subsuelo son problemas estrechamente re-
lacionados. Se ha estimado oportuno que las funciones respectivas
sean ejercitadas por la misma autoridad y, si es posible, la misma
a la que compete el ejercicio de las funciones en materia de agricul-
tura, urbanismo, bosques, etc., o sea, la Regién, aunque sea por de
legacién.

7. La tercera parte del parrafo 1 de las propuestas encuentra su
justificaciéon en la exigencia de favorecer la coordinacién a nivel
regional entre el ejercicio de las funciones delegadas en los péarrafos
precedentes y las materias constitucionalmente atribuidas a las Re-
giones, garantizando asi una posibilidad de intervenciones sistematicas
y programadas, al menos a nivel regional, en sustituciéon de las ca-
racterizadas por amplios margenes de aproximacién y por su caréc-
ter episédico que han tenido lugar en el pasado remoto y préximo.

Conviene aclarar que con la expresa previsiéon, en la propuesta de
la posibilidad de las Regiones de establecer condiciones particulares
y modificaciones en el ejercicio de las concesiones del ENEL, no se
tiene la intencién, como es obvio, de incidir sobre el modo de utiliza-
cién establecido por las leyes de nacionalizacién, sino tan sélo permi-
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tir que se realicen usos maultiples de las aguas que son objeto de
dichas concesiones, para la realizacién de programas o para la con-
cesién de objetivos especiales contemplados en el ejercicio de las
funciones delegadas o transferidas a las Regiones. Por otra parte, las
funciones del ENEL no exceden de aquellas que conciernen a la pro-
duccién y distribucién de energia eléctrica. El resultado de coordinar
las modalidades de la actividad de aquel ente publico con las exigen-
cias locales se debe de considerar, en cualquier caso deseable, siem-
pre dentro de los limites del ordenamiento vigente y de las disposi-
ciones de la Ley de delegacion 382 de 1975.

Es éste el momento de sefialar que se ha planteado el problema de
la participacién de las Regiones en la regulacién de la distribucién
y suministro de la energia eléctrica, en el ambito del territorio na-
cional. Aunque no se ha conseguido el consenso por unanimidad, se
ha planteado el problema de la oportunidad de prever formas de
participacion o conversaciones de las Regiones con el ENEL para
elaborar y aprobar proyectos de distribucién y suministro de la ener-
gia eléctrica en el ambito del territorio nacional.

Las posiciones favorables a dicha delegacion estiman que se tra.a
de funciones complementarias a las constitucionalmente atribuidas a
las Regiones o a funciones delegadas en las mismas y, por consiguien-
te, necesarias para hacer efectiva la gestion del territorio-y del cuerpo
social (en el sentido del articulo 1, parrafo III, num. 1, de la Ley 382
de 1975).

8. El parrafo 2.° de las propuestas se refiere a las funciones ex-
presamente reservadas al Estado. La enumeracion es taxativa y con-
cierne a aspectos que son ya obvios en las letras a) (censo nacional
hidrolégico), d) (produccién de energia hidroeléctrica), e) (navega-
cién fluvial de interés nacional).

La letra c¢J), que se refiere a la reserva al Estado de las funciones
concernientes a la individuacion de las cuencas hidrogréaficas de ni-
vel interregional, tiene la intencién de ofrecer una solucién al pro-
blema de los intereses interregionales. Se ha supuesto que las regio-
nes estédn interesadas en la individuacién de cuencas hidrograficas en
los respectivos territorios y en la coordinacién de la actividad corres-
pondiente: por esta razén, y porque en general se trata de progra-
mar a amplia escala obras de utilidad superregional, y porgue la
disciplina aplicable asegura una participacién de las regiones inte
resadas en la elaboracién y en la ejecucién de los proyectos, la reserva
al Estado ha parecido la mejor solucién con respecto a otras tedrica-
mente posibles (transferir y delegar la iniciativa a las regiones He-
varia consigo la adopciéon del mecanismo del acuerdo entre las re-
giones interesadas u otros mecanismos equivalentes).

La reserva establecida en la letra b) concierne a las disposiciones,
actualizaciones y modificaciones del plan general de acueductos que
comporten una distribucién distinta de los recursos hidrolégicos entre
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las regiones. El problema aqui es més complejo porque es evidente
que la reserva al Estado no constituye una solucién del problema de
la realizacién de los intereses de més regiones, sino un instru:nento
de solucion de un conflicto de intereses interregionales. Es ciertc que
el plan de acueductos se desarrolla, se actualiza y se modifica en
consideracién a objetivos a realizar a medio y largo plazo. Pero, pre-
cisamente por eso, cada decision llevada a cabo por el plan (dispo-
siciones, actualizaciones y modificaciones), acaba incidiendo en la
estructura ambiental territorial de las regiones interesadas, determi-
nando la disponibilidad de una componente esencial de las condiciones
materiales para el desarrollo econémico.

En la propuesta se plantea un notable grado de participacién de
las regiones interesadas en las decisiones tomadas a través del plan.
La alternativa tedricamente posible para solucionar los conflictos de
intereses entre regiones mediante Leyes, en vez de a través del propio
plan, se ha descartado, sobre todo por el perjuicio que la lentitud
del procedimiento legislativo causaria a la movilidad y elasticidad del
plan general de los acueductos. Por otra parte, las mismas dificultades
se plantearian en el caso de que se delegasen a las regiones las fun-
ciones relativas a las antedlchas disposiciones, actualizaciones y mo-
dificaciones.

9. El parrafo 3 de las propuestas est4 dedicado a los instrumentos
de solucién de conflictos entre regién y Estado, distintos de los que
se refiere a la aplicacién del plan general de acueductos.

En la primera parte, que se refiere esencialmente al ejercicio de
las funciones contenidas en la letra b) del parrafo 1, se prevé, con
relacion a unas determinadas aguas publicas, que se ponga de ma-
nifiesto la posibilidad de satisfacer, alternativamente o cumulativamen-
te, exigencias, intereses y necesidades de varias regiones. En tales
hipé6tesis puede suceder que el conflicto se resuelva en el momento
del otorgamiento de la concesion (cuyo procedimiento se desarrolla
ante los organismos de la regién en la que se encuentran las obras
de derivacién, captacién o presa) o bien que el conflicto se resuelva
en base al acuerdo entre las regiones interesadas (en e} sentido del
articulo 2 de la Ley numero 382 de 1975). En otras hipétesis, se ha
previsto que el Estado promueva los necesarios acuerdos entre regio-
nes interesadas recurriendo, en caso de falta de acuerdo, a la norma
del articulo 2 de la Ley numero 382 de 1875. Eso hace posible susti-
tuir las garantias ofrecidas por el procedimiento de otorgamiento de
las concesiones por las garantias que ofrece la mayor participacion
de las regiones y del Estado en las decisiones, aparentemente técnicas
y realmente politicas, sobre el gobierno de las aguas.

La alternativa de reenviar el conflicto al Parlamento parece exce-
siva, puesto que el ejercicio de las funciones del parrafo 1 esta sola-
mente delegado a las regiones y, por consiguiente, subordinado a las
directrices estatales de realizacién de la programacién nacional, den-
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tro de la cual la programacién de la economia hidrolégica deberia
constituir un capitulo de relevante importancia.

La segunda y la tercera parte del parrafo 3 se refiere a la modi-
ficacion, en via extraordinaria, de las destinaciones de uso de deter-
minados recursos hidrolégicos. La funcién relativa estd asignada al
ministro de Obras Publicas, previo acuerdo del CIPE. Puesto que tal
modificacién esta dirigida a asegurar un adecuado aprovisionamiento
de aguas a las obras e instalaciones previstas por los proyectos es-
tablecidos en ejecucion de programas nacionales en materia de com-
petencia estatal, que son slocalizadas» segin el complejo procedimien-
to antes propuesto (sub. I, parrafo 1), el cual conlleva también la
posibilidad de la intervenciéon de la ley, el otorgar la competencia al
ministro no ha parecido lesivo de la autonomia regional.

B) Tutela del ambiente

1. En el cuadro de los problemas concernientes a la aplicacién
de la Ley nimero 382, un aspecto particular, desde varios puntos de
vista, relacionado con la culminacion de la descentralizacion a las
Regiones y a los entes locales de funciones estatales, es aquel que se
refiere a las funciones administrativas referentes a la tutela del am-
biente (y de la salud).

Aun cuando es obvio, se pone aqui de relieve, por las consecuen-
cias que se veran, que el ambiente, objeto de las propuestas que se
formulan, se entiende, seglin una conocida definicién, como «un hecho
de mutua agresién entre el hombre y la naturaleza- respecto al cual
la tutela del ambiente toma el convencional significado estricto de
garantia de la conservaciéon y cualidad de la naturaleza en sus €le-
mentos béasicos (suelo, aire y agua) con respecto a los factores de al-
teraciéon o contaminacién que se reflejan negativamente en las con-
diciones de vida del hombre.

Desde esta perspectiva, mas que una materia en si, la tutelc del
ambiente debe de ser considerada como un aspecto particular de la
disciplina de las actividades relacionadas con la utilizacién de los bie-
nes naturales esenciales, como problema que se une, pues, a los refe-
rentes a la ordenacidén del territorio; de modo que se hace evidente
la estrecha conexién de las funciones de tutela ambiental con la po-
testad de planificacién territorial en cuanto ésta hace referencia al
orden natural del mundo fisico. De aqui la necesaria relacién, incluso
segun el criterio establecido por el articulo 1, numero 1, Ley name-
ro 382, entre las funciones de tutela ambiental y algunas funciones
referentes a las materias de competencia regional (sobre todo: urba-
nismo, asistencia sanitaria, agricultura y bosques, e incluso policia
local, urbans y rural, pesca, turismo y transportes regionales).

Sin embargo, eso no excluye —teniendo en cuenta las exigencias
que se manifiestan cada vez méas sobre la necesidad de una accién
organica de los poderes publicos para la tutela del ambiente— que
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1a disciplina y las intervenciones contra la contaminaciéon y el dete-
rioro de las aguas, aire y suelo (y viceversa, su conservacién) pueden
ser consideradas como funciones objetivas y juridicamente auténomas,
en el sentido, al menos, de que: a) Estas no parecen reabsorbibles
sic et simpliciter en la competencia urbanistica o en otras materias
atribuidas a las regiones, tales como la sanidad, la agricultura y los
bosques, etc. (baste pensar en la contaminacién de las aguas, recur-
so no transferido explicitamente, y en la contaminacién radiactiva
relacionada con el uso pacifico de la energia nuclear); b) pueden,
por consiguiente, configurarse distintos niveles de referencia (local,
regional, estatal y, ya también, comunitario e internacionall.

De aqui la evidente dificultad de ofrecer soluciones univocas y ho-
mogéneas, dado el hecho de que muy a menudo se trata de individuar
o prever funciones completamente nuevas, y no simplemente de re-
partir entre Estado, regiones y entes locales, funciones disciplinadas
de modo orgénico y puntual por el ordenamiento vigente.

2. La dificultad de desarrollar la Ley nimero 382 en el campo de
la tutela del ambiente aparece todavia més clara si se considera que
de la ‘Constitucién no surgen indicaciones en cuanto a la competencia
en materia de tutela del ambiente, a menos que se quiera atribuir
relevancia, en el sentido de la exclusién de una competencia regional
en este tema, al hecho de que el articulo 117 no dice nada acerca
de las aguas publicas, bien natural esencial para la conformacién
del ambiente (pero sabemos supra n. II A como y por qué este silen-
cio del constituyente carece de valor).

Por otra parte, los estatutos de las regiones ordinarias contienen,
en general, referencias explicitas (aunque con diversas formulaciones)
a la competencia regional en materia de tutela del ambiente y de la
naturaleza.

Algunas veces el estatuto regional precisa que la region «concurre
a la defensa del suelo, de los recursos hidrologicos, del ambiente eco-
l6gico, del paisaje» (Estatuto de la Region Puglia, art. 4); otras veces,
aunque en el cuadro general de un complejo de funciones desarrolla-
das «también conjuntamente con el Estado y los entes locales», esta-
blece que la region «interviene para defender el suelo y los bosques,
para regular el régimen de las aguas, para prevenir y eliminar las
causas de contaminacién» (Estatuto de la Regién Toscana, art. 4).

Lg existencia, de distintos niveles de referencia estd confirmada,
por otra parte, por la misma experiencia de los ordenamientos de
tipo federal. Puede recordarse la reciente modificacién de la «Grund-
gesetz» de la Alemania Federal, que ha aplicado la competencia le-
gislativa del Bund atribuyéndole la facultad de emanar normas con-
currentes (art. 74) con las de los Lénder, en materia de residuos
s6lidos de la contaminacién atmosférica y de lucha contra los ruidos
(mientras que para la tutela de las aguas la competencia del Bund
esta limitada a la legislacién de base, art. 75).

DA-1981, nim. 191. MASSIMO SEVERO GIANNINI. Informe sobre el modo de completar el ordenami...




DA-1981, nim. 191. MASSIMO SEVERO GIANNINI. Informe sobre el modo de completar el ordenami...

327 Transferencia de funciones del Estado a las regiones

Puede recordarse también la competencia compartida entre Esta-
do y comunidades locales como una tendencie. més acentuads a atri-
buir funciones a los dérganos estatales, en los ordenamientos de Fran-
cia, Bélgica y Gran Bretaifia.

No hay duda de que la tutela del ambiente implica siempre una
relacién més estrecha del aspecto de la «conservacién» del ambiente
natural y de sus recursos con el de la utilizacién social del propio
ambiente y €l destino de sus recursos. De tal modo que la actividad
de «policia» ambiental (regulacién, estructuras, controles, sanciones}
no tiene eficacia si falta la <intervencién» de promocién y de gestion
que estd tipicamente, aunque no siempre exclusivamente, ligada a la
gestién del territorioc y, por consiguiente, a la competencia regional.

3. Deben, por consiguiente, revisarse los criterios adoptados en los
Decretos delegados como consecuencia de la Ley 16 del 5, 1970, 281,
en los cuales —de manera mAas 0 menos consciente— las funciones
conexas con la tutela del ambiente (entendida en el sentido restrin-
gido que se ha indicado al principio) se han mantenido, en general,
como funciones del Estado. En tales Decretos se han mantenido casi
integralmente las competencias estatales en orden:

— A la higiene del suelo y del ambiente, a la contaminacién at-
mosférice. y de las aguas y a los aspectos higiénico-sanitarios
de las industrias insalubres (DPR num. 4, art. 6, nuim. 7). Las
funciones administrativas referentes a tales competencias son,
por otra parte, delegadas a'las regiones cuando se trata de com-
petencias residuales de organismos estatales transferidos a las
regiones (art. 13, num. 8),

a) A la tutela, disciplina y utilizacién de las aguas puablicas;
b} A las actualizaciones y modificaciones del plan general regulador
de los acueductos; c¢) A la regulacién hidrogeolégica y a la conser-
vacién del suelo. Tales competencias se ejercen «oidas las regiones
interesadas»> (DPR art. 8, num. 8, ultimo pérrafo).

— A la regulacién hidrogeolégica y a la conservacién del suelo,
a ejercer oidas las regiones interesadas (DPR num. 11, art. 4,
letra gJ). Son, sin embargo, transferidas a las regiones las fun-
ciones administrativas referentes g la <bonifica» integral y de
montafia y a la regulaciéon de las cuentas de montafia (ibid., ar-
ticulo 1, hJ..

— A las intervenciones para la proteccion de la naturaleza, a par-
te las intervenciones regionales que no entran en contraste con
las del Estado (art. 4, hJ.

— A los parques nacionales [ibid., letra s}I.

(Se puede recordar también que en el articulo 2, dltimo péarrafo
del DPR num. 8, que transfiere a las regiones las funciones estatales en
materia urbanistica, de vialidad, acueductos y obras publicas se pre-
cisa que, mediante el ejercicio de la funcion de direccién y coordi-
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nacién que corresponde al Estado en este campo, a propuesta del
ministro de Obras Publicas:

— «Se identifican las lineas fundamentales de lg ordenacién del
territorio nacional con particular referencia a la articulacion
territorial de las intervenciones de importancia nacional, a lg
tutela del paisaje, ambiental vy ecoldgica del territorio y a la
defensa y conservacidn del suelo. Debe de verificarse periddica-
mente la coherencia de tales lineas con los objetivos de la pro-
gramacién econdémica nacional».

Se debe observar, por otra parte, que tal norma, por lo que se
refiere a la modalidad de ejercicio de la funcién de direccién y coor-
dinacién, debe considerarse derogada por el parrafo III del -articu-
lo 3 de lg Ley numero 386.

4. Si, pues, de una parte, se pone de relieve la incongruencia de
los precedentes Decretos y, de otra, aparece claro que, de hecho, para
la garantia y conservacién de los bienes esenciales de la naturaleza
y para la preservacién de la salud coexisten un interés regional (y
local) y un interés nacional, no se puede, a falta de una especifica
indicacién constitucional, proveer ficilmente a un reparto organico
de tales competencias en sede de Decretos de simples transferencias
de funciones administrativas, lag cuales, a menudo insuficientes o
inadecuadas, cuando no inexistentes, estdn, en cualquier caso, mode-
ladas segin wuna normativa preexistente que no se planteaba este
tipo de problemas. De hecho, aunque se hayan estimado necesarias y
oportunas la transferencia o la delegacion a las regiones de funcio-
nes administrativas referentes a la tutela del ambiente —en cuanto
indispensables para una gestién organica del territorio y de las fun-
ciones regionales en materia de sanidad, agricultura, etc.—, aparece
al mismo tiempo indispensable la individuacién de nuevas funcio-
nes administrativag & nivel central (para la investigacién y experi-
mentacién técnico-cientifica, la definicién de estandares minimos o ma-
ximos, etc), que no se pueden ciertamente reducir a aquélla —por
otra, parte de coherencia tan problemética— de direccién y coordi-
nacién. :

Para nuestros fines hubiese sido preferible haber contado al res-
pecto con leyes orgéanicas que reordenasen globalmente incluso los
contenidos y los procedimientos de las funciones consideradas (como
por ejemplo aquella planteada por la propuesta de la Ley Merly v
otras en materia de tutela de las aguas). Debiendo, por el contrario,
actuar en aplicacién de la Ley de 22 de julio de 1975, nimero 382, ha
parecido simplista, en ausencia de tal regulacién orgénica de la ma-
teria, tanto la solucién adoptada al aplicar la precedente delegacion
—aquella, ya recordada, de una casi total reserva al Estado— como la
_solucion inversa, es decir, la de una total transferencia a las regiones
de las funciones administrativas referentes a la tutela del ambiente.
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Ha parecido, en suma, que frente a una situacién tan compleja, se
debiesen de salvaguardar:

a) La organicidad de la intervencion regional en la planificacién
del territorio y en el ejercicio de otras funciones (sanidad, agricul-
tura, etc), en la cual tiene especial importancia el conjunto de las
medidas de nivel local para la tutela del ambiente.

b) La competencia incluso administrativa del Estado, por lo que
se refiere a las dimensiones nacionales de la tutela del ambiente. Tal
competencia podria estimarse excluida s6lo aceptando una interpre-
tacién hipertréfica y monopolizante de las competencias regionales
en orden a la gestién del territorio; la competencia estatal, por otra
parte, no se puede estimar limitada a la funcién de direccién y coor-
dinacién. :

¢) La posibilidad, pues, en todo caso, de una posterior reordena-
cién, al menos en algunos aspectos, mediante leyes orgénicas que
prevean una més adecuada articulacién de las funciones de tutela am-
biental a los distintos niveles (lo que excluiria la transferencie indis-
criminada de tales funciones a las regiones) permitiendo, sin em-
bargo, desde ahora, a las regiones, una concreta y amplia iniciativa
que no esté bloqueada por la espera de leyes organicas.

5. Se ha seguido, por consiguiente, el criterio de descentralizar,
del modo més univoco y homogéneo posible, las funciones de tutela
ambiental directamente relacionadas con la gestion regional (y local),
estableciendo al mismo tiempo, de manera igualmente homogénea, las
funciones que, mas alld de la direcciéon y coordinacion, deben de esti-
marse de nivel nacional y, por consiguiente, no regionalizables sin una
previa reordenacién orgénica de la materia (cfr. par. 5 de las pro-
puestas).

La aplicaciéon de este criterio genmeral se ha traducido en la pro-
puesta de una amplia concesién de funciones a las regiones, tanto
en aquellos campos (contaminacién atmosférical en donde las fun-
ciones administrativas estdn ya orgdnicamente ordenadas, como, pa-
ralelamente, en aquellos otros sectores (suelo, agua, ruido) en los
cuales la conexién de las funciones regionales (y locales) es més
directa y evidente; salvo el caso de la contaminacién acustica pro-
ducida por «fuentes muebles», en cuyo caso la conexiéon que se ha
hipotizado sigue la competencia estatal, o bien local, de las obras,
servicios y actividades que plantean los problemas de higiene acus-
tica (de modo que, por ejemplo, resultan estatales las funciones de
higiene actustica en materia de aerédromos no turisticos o de trafico
vehicular, mientras que son regionales aquellas que se refieren a
los transportes metropolitanos, etc.).

Campo de tutela ambiental en donde, viceversa, la competencia
permanece reservada normalmente al Estado, por la tendencial co-
nexién prevalente con materiales estatales, es el de la contaminacién
radiactiva, en el cual se aplica solamente, para evitar sobre todo

DA-1981, nim. 191. MASSIMO SEVERO GIANNINI. Informe sobre el modo de completar el ordenami...



DA-1981, nim. 191. MASSIMO SEVERO GIANNINI. Informe sobre el modo de completar el ordenami...

Transferencia de funciones del Estado a las regiones 330

codependencias funcionales, la ya operante delegacion de algunas
funciones residuales de los organismos transferidos.

6. El medio mas utilizado para la descentralizaciéon de funciones
es el de la transferencia. Se ha examinado la posibilidad de un re-
curso general al instrumento de la delegacién, solucién que tendria
la, ventaja de consentir tanto una intervencién estatal més penetrante,
a través de las directrices del Estado en la materia, como una mayor
elasticidad en la subsiguiente regulacién establecida por el Estado a
través de las leyes organicas. Pero se ha preferido, aunque con algu-
nas dudas, adoptar el criterio de la transferencia, sobre todo al con-
siderar que, en caso de delegacién, la regién podria regular la ma-
teria solo con leyes organizativas o de gasto, lo que excluiria, a nivel
regional, las intervenciones organicas que parecen indispensables,
tanto en relacion con la planificacidén territorial como en relacién con
la carencia de legislacién estatal en el sector. Correlativamente, se
ha debido también prever la transferencia, en lugar de la delegacién,
de las funciones residuales de los organismos transferidos, segun el
articulo 13 del precedente Decreto delegado numero 1 (higiene del sue-
lo y del ambiente y otros aspecios del num. 8).

Al instrumento de la delegacion se ha recurrido sin embargo cuan-
do, aun siendo estatal la competencig sobre los bienes (aguas coste-
ras) o sobre las actividades consideradas (empleo de fuentes radiac-
tivas, trafico de vehiculos), existe, sin embargo, una estrecha conexién
con funciones regionales, ya transferidas o delegadas (por ejemplo,
regulaciéon de los vertidos en las aguas costeras que se relaciona con
la gestién del territorio limitrofe), en cuyo caso se justifica la apli-
cacién de la letra c¢) del articulo 1 de la Ley numero 382, o bien cuan-
do se trata de evitar formas de codependencia funcional, como en el
caso de las funciones de los Prefectos en materia de contaminacién
radiactiva.

7. Se ha prestado particular atencién a las funciones adminis-
trativas de tutela ambiental que deberian o podrian ser atribuidas a
los entes locales. Hecha excepcién, obviamente, segin el articulo 1 de
la Ley numero 382, de aquellas ya propias de municipio y provincias,
se ha constatado para las restantes la dificultad de proceder aqui a
la especifica atribucién de competencias en la materia g los entes
locales, estando en curso, por otra parte, en muchas regiones, un
proceso de determinacién de formas organizativas infrarregionales,
que afecta a las actuales funciones locales de planificacién territo-
rial (v. «comprensorios») y teniendo en cuenta que los niveles 6ptimos
de gestién de las funciones de tutela ambiental dificilmente pueden
coincidir, en tales casos, con el territorio municipal o provincial.

Se ha preferido, por consiguiente, en los casos en que se ha esti-
mado que se trataba de funciones exclusiva, o prevalentemente loca-
les establecer una obligacién de delegar a los entes locales tales
funciones transferidas (o delegadas), sin predeterminar rigidamente,
sin embargo, los entes destinatarios de la delegacién, sino estable-
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ciendo més bien un criterio en base al cual se pueden promover las
formas de agrupacién de entes locales mdés idéneas para la gestion
de tales servicios (por ejemplo, incineradores).

8. La constatacion de que las regiones (y los entes locales) estan
casi por completo desprovistos de organos técnicos, con poderes deci-
sorios 0 consultivos en las materias de que se trata, y la considera-
cién paralela de que si es necesario dar un caracter orgénico a la
intervencién regional (y local) en la gestién del territorio, es igual-
mente indispensable que ello se leve a cabo especialmente en cam-
pos de tan alto contenido técnico como el de la contaminaciéon, con
la ayuda de los organismos especificamente preparados, nos ha lle-
vado, por una parte, a proponer le transferencia a las regiones de
las funciones inherentes a algunos organismos técnicos actualmente
estatales, pero cuya competencia se refiere al territorio regional (o
local) —por ejemplo, Comité BRegional para la Contaminacién Atmos-
férica (CRIA) y Comisién Provincial para la Proteccién Sanitaria con-
tra los Riesgos de las Radiaciones— y, por otra, a establecer el
principio de que, para el ejercicio de las funciones en materia de
contaminacién, las regiones deben de contar con Organos técnicos.
De modo que, ademéas de prever la posible integracién de las fun-
ciones del CRIA (incluso en el campo de la contaminacién acustica,
de las aguas y del suelo), se ha establecido que las regiones pueden
servirse de los organismos técnicos estatales cuando no tengan (o
hasta que no tengan) érganos técnicos propios especificamente com-
petentes. Y esto, en algunos casos, (por ejemplo, funciones de los
bomberos referentes a la contaminacién producida, por instalaciones
térmicas) para evitar duplicacién de cargos, y, en otros, a la espera
de leyes organicas estatales que en este sector podrian intervenir
provechosamente.

g. El problema de los intereses interregionales parece plantearse,
en orden a las funciones transferidas, s6lo con referencia a las cuen-
cas hidroloégicas y atmosféricas, para las cuales la solucién planteada,
en analogia con la solucién referente a los recursos hidrolégicos, re-
serva al Estado la potestad de determinar los embalses interregiona-
les, a lo cual se une la funcién de promover los correspondientes
acuerdos entre las regiones interesadas para la coordinacién de las
respectivas actividades de tutela de la contaminacién en tales zonas.

10. Pasando al examen concreto de las preguntas, se puede ver:

a) Par. 1. Se regula alli la transferencia de funciones de tutela
de la contaminacién de las aguas, la atmosférica, la acustica y la
del suelo. En unién a cuanto se ha dicho sobre las regiones que han
llevado & proponer tal transferencia, se subraya la consideracién de
que, con toda evidencia, una serie de funciones ya transferidas a
las regiones, como las que se refieren g las obras higiénicas de inte-
rés local, a la tutela sanitaria de los lugares de trabajo, etc., resulta-
rian fuertemente comprometidas por la imposibilidad de predisponer
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la oportuna tutela ambiental y las intervenciones en conformidad con
la misma.

En orden, pues, a la configuracion de la transferencia propuesta,
se observa que, mientras que para la contaminacién de las aguas
y del suelo [cfr. letras a) y bJ1 el criterio seguido ha sido el de trans-
ferir todas las, funciones salvo aquellas expresamente reservadas en
el parrafo 5 (que son comunes g todos los tipos de contaminacién
mencionados), en cuanto a lo que se refiere a la contaminacién atmos-
férica. o acustica [cfr. letras ¢) y dJ]1 se ha llevado a cabo un reparto
de competencias entre el Estado y las regiones. Habiéndose excluido
de la transferencia, en el primer caso, el campo de la contaminacién
producida por vehiculos, y, en el segundo, la contaminacién actustica
producida por fuentes méviles que no esté relacionada con obras,
servicios o actividades transferidas a las regiones.

El mantenimiento de la competencia estatal en materia de conta-
minacién atmosférica por escapes de los vehiculos, dada la exigencia
de una regulacién técnica uniforme para los vehiculos (en gran parte
privados) que circulan por el territorio nacional, no parece que pueda
ser objeto, en general, de demasiadas dudas, si se tiene ademés en
cuenta que no puede confirmarse la reserva al Estado de las atribu-
ciones en orden a la motorizacién y circulacién (vid. art. 15 del pre-
cedente Decreto delegado num. 5). En este sentido, parece que con-
servg, todavia su justificacién, y no es por consiguiente modificado
lo establecido por el articulo 14 del Decreto numero 5, el cual, al
disponer la transferencia a las regiones de una serie de organismos
dependientes del Ministerio de Transportes, excluye sin embargo el
traspaso de los «centros de prueba de autovehiculogs y dispositivoss.

En cuanto a la exclusién de lg transferencia de las funciones de
tutela de la higiene acustica de fuentes méviles relativas a servicios,
obras o actividades de competencia estatal (por ejemplo, ferrocarriles),
aparece justificada por las mismas razones de organicidad y conexién
que, por otra parte, conducen a proponer la transferencia a las regio-
nes —en aplicacién del criterio del nimero 1 del articulo 1 de la Ley
numero 382— de las funciones de tutela actstica relacionadas con
servicios, obras y actividades transferidas a las regiones.

En orden a la letra ¢) del parrafo 1, la transferencia propuesta
se justifica, méas alld de la oportunidad de explicitar la atribucién a
las regiones de las funciones concernientes a la formacién profesional
de las personas dedicadas a la gestion de las instalaciones térmicas
(art. 16 de la Ley de 13 de julio de 1966, nium. 615), atribucién ya
facilmente deducible de la letra h) -del precedente Decreto delegado
nimero 10, por el hecho de que se trata de repartir, de modo ine-
quivoco, las diversas funciones. administrativas que al respecto esta-
blece la citada Ley numero 615 sobre la contaminacién atmosférica.
En tal sentido, mientras que no existe duda de que deban de corres-
ponder a las regiones las funciones relativas a la formacién profesio-
nal, parece, por el contrario, oportuno reservar al Estado en cuanto
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expresion de una funcion tipicamente estatal, el poder otorgar o re-
vocar la patente de habilitacién para las personas que habran de
dedicarse a trabajar en instalaciones térmicas (funcién de la inspec-
cién provincial del trabajo, segin el articulo 16 de la Ley nimero 615).

Ma&s problemaética resulta la cuestiéon relativa a la funcién confiada
por.el reglamento de ejecucién de la Ley ntimero 615 (DPR de 22 de
diciembre de 1970, num. 1.3¢1, art. 2) a la Asociacién Nacional de Con-
trol de la Combustion (ANCC), referente a la consecucién de la pa-
tente de primer grado para el funcionamiento de instalaciones térmicas
de potencia superior a las 200.000 Kcal./h. Como es sabido, la ANCC es
un ente publico cuya supresién se estd actualmente discutiendo. Pero
no siendo éste €l lugar para ofrecer soluciones al respecto, por el
hecho de que las finalidades institucionales de dicho ente abarcan
campos (como la seguridad de las instalaciones generadoras de vapor
v la formacién de sus especialistas) que se salen de las funciones espe-
cificas de la tutela del ambiente, la propuesta que parece preferible,
para lo que aqui interesa, es dejar a las regiones la facultad de crear
formas de colaboracién con la ANCC para la realizacién de las fun-
ciones de formacién profesional del articulo 16 de la Ley ntimero 615
y del articulo 2 reg. niimero 1.391, sin que ello suponga prejuzgar la
supervivencia de dicho ente.

Por lo que respecta a la propuesta formulada en el ultimo punto
y aparte del pardgrafo 1, se hace constar que se trata, por una parte,
de evitar formas de codependencia funcional del CRIA (del Ministerio
de Sanidad y de la Regién) y de la Comisién Provincial para la Pro-
teccién contra las Radiaciones (del médico provincial y del prefecto),
y por otra, de dotar a las regiones y a los organismos que de ellas
dependen de 6rganos técnicos propios, relacionados con funciones en
gran parte transferidas o delegadas a las mismas regiones. En particu-
lar, en cuanto se refiere al CRIA, esto corresponde, ademés, a la orien-
taciéon que se ha seguido en recientes esquemas de ley de reforma de
la Ley numero 615. Lo que la propuesta formulads tiende a-llevar a
cabo es no s6lo la transferencia a las regiones de las funciones esta-
tales en relaciéon con dicho organismo, sino también la posibilidad de
reestructurar su composicién y funciones de modo que pueda llegar
a ser la sede técnica regional cualificada para todas las funciones
transferidas en el campo de la contaminacién en general y no sélo
en el de la contaminaciéon atmosférica. En relaciéon con la Comisién
Provincial para la Proteccion contra las Radiaciones, que es nombrada
¥ estd presidida por el médico provincial, ha de tenerse en cuenta que
sus funciones, de naturaleza consultiva, estdn, por lo general, relacio-
nadas con las actividades del propio médico provincial, cargo ya trans-
ferido, mientras que las restantes funciones consultivas se refieren
a aquellas de entre las atribuciones del prefecto cuya delegacién a las
regiones se propone [cfr. par. 2, letra dJ1.
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b) Par. 2. En él se disciplina la delegaciéon de funciones en el
campo de los desaglies costeros y de la contaminacién radiactiva y,
ademas, la delegacién de funciones referentes a algunos aspectos espe-
cificos de la contaminacion atmosférica y acustica que no estdn com-
prendidos en la fransferencia propuesta en el pardgrafo precedente.

Acerca de la razon por la que se ha utilizado en estos. casos la
delegacién en lugar de la transferencia, se reenvia a lo ya dicho en
la parte general (cfr., en particular, nim. 6).

En relaciéon con las especificas funciones delegadas se observa que
la delegacién propuesta en la letra bJ, relativa a la contaminacién
acustica producida por fuentes moviles relacionadas con servicios, obras
o actividades delegadas a las regiones, responde a la necesidad de
distinguir, con la misma légica con que se propone la descentraliza-
cién de las funciones de higiene acustica complementarias de otras
funciones atribuidas a las regiones, la hipétesis en la cual la compe-
tencia regional, en relacién con la que opera la concesion, deriva de
transferencia, de los casos en que deriva de delegacién: alli donde
se haya llevado a cabo la transferencia de la funcién principal se pro-
duce como consecuencia la paralela transferencia de la conexa fun-
cién de tutela acustica (cfr. punto de par. I), mientras que en caso de
delegacién de la funcién principal se prevé una idéntica delegacion
de las funciones anejas, como en el punto que se est4 examinando.

Por lo que se refiere a la delegacién propuesta en la letra cJ, rela-
tiva a las funciones del Prefecto en materia de contaminacién radiac-
tiva (arts. 102 y 105 del DPR de 13 de febrero de 1964, ntm. 185}, la
misma se justifica sea porque se trata de funciones «secundariass
respecto a las —reguladas de modo distinto— que conciernen a las ins-
talaciones nucleares (que se refiere al empleo de fuentes ionizantes
y a la destruccién de residuos radiactivos utilizados en la investigacion
cientifica y en algunas actividades industriales), sea porque se unen
a funciones similares del médico provincial ya delegadas a las regio-
nes por el articulo 13 del precedente Decreto delegado del numero 4,
en cuanto funciones residuales de cargo transferido. La solucién pro-
puesta tiene, por tanto, la ventaja de concentrar en un unico cargo,
con caricter prevalentemente técnico —el de médico provincial—, fun-
ciones que estan ahora repartidas, con ung ratio no del todo clara,
entre 6rganos distintos (teniendo en cuenta, entre otras cosas, que el
Prefecto puede actuar solamente si cuenta con la opinién favorable
del médico provincial). Se evita ademés de este modo, como ya se ha
recordado, las formas de codependencia funcional de la Comisién Pro-
vincial de Proteccién Radiactiva.

¢) Par. 3. En 6l se identifican las funciones de tutela del ambiente,
para las cuales se propone la obligacién de delegar (o subdelegar) de
las regiones a los entes locales. Sobre la ratio de esta propuesta, que
no individualiza expresamente los concretos entes locales destinatarios
de la delegaci6n, diremos que se mueve, de todas formas, en el cuadro
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del articulo 1 de la Ley numero 382 [letra e), nam. 3/bl, excepcién
hecha de la propuesta de la letra b) para formas de gestién asociada
llevadas a cabo por los entes locales en los servicios de recogida y
transporte de residuos y en los referentes a las instalaciones de trans-
formacion y destruccién de los mismos (lo que corresponde a una
exigencia puesta claramente de relieve en el debate sobre las formas
de intervencién publica méas apropiada para este sector).

d) Par. 4, También para lo que se refiere a la propuesta formu-
lada en este paragrafo, con la que se subordina el ejercicio de las
funciones de tutela del ambiente al previo recurso a organismos téc-
nicos, estatales o regionales, se reenvia a las precedentes considera-
ciones generales sobre la necesidad del recurso g organismos técnicos,
regionales o estatales, pero sin estimular a las regiones a que dupli-
guen organismos técnicos estatales ya operantes en el sector, pero no
transferibles (vid., por ejemplo, las funciones de los bomberos en orden
a la contaminacion atmosférica producida por instalaciones térmicas).
Yo dicho se refiere también a los centros de investigacién correspon-
dientes (ejemplo: Instituto para la Investigacién de las Aguas del CNR).

¢} Par. 5 La propuesta individualiza aquellas funciones que en
relacién con los sectores de tutels, del ambiente transferidos (o dele-
gados) g las regiones se reservan al Estado, el cual tiene ademas las
de direccién y coordinacion. En afiadidura a cuanto se ha dicho en
general (nims. 4 y 5) sobre la razén de tal reserva de funciones hay
que observar en particular:

Sub. a) No hay duda, ni siquiera a la luz de las tendencias de
iure condendo, de la oportunidad de una competencia estatal en la
fijacién de los estandares méximos y minimos de contaminacién (y eso
explica el distinto tratamiento que la materia de la fijacién de los
estandares recibe aqui con respecto g lo que se ha decidido y obser-
vado a propdsito de la planificacién territorial: I, num. 2). Se ha
previsto, sin embargo, la posibilidad de que las regiones determinen
limites y estdndares maés rigurosos, tanto porque en campos delicados
como éstos se estima necesario asegurar un sistema de garantias de
intervenciéon lo més amplia posible cuanto por considerar que un
poder regional integrativo consiente adaptar la normativa general a
lag diversas situaciones y exigencias locales.

Sub b) La reserva de las funciones de coordinacién de la actividad
de investigacidén y experimentacién técnico-cientifica nacional y regio-
nal se justifica principalmente por la exigencia de evitar, a través de
una visiébn coordinada, posible s6lo a nivel estatal, la dispersién de
iniciativas y posibilitar la consecucién de recursos financieros, y tam-
bién por la mayor posibilidad de que sea adecuadamente promovida,
estimulada y garantizada la eficiencia de la actividad de investigacién
y experimentacién y la actualizacion de los conocimientos sobre los
factores de contaminacién y sobre los dispositivos y las técnicas de
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descontaminacién, con el fin de la fijacién y modificaciéon de los es-
tandares, de los que hemos tratado en la precedente letra a).

Sub ¢) La oportunidad de reservar al Estado la funcién de acopio
de datos nacionales sobre los fenémenos de contaminaciéon (que de-
beria consistir normalmente en una actividad de conexién entre las
redes regionales) y, también, la determinaciéon de las técnicas de in-
formacién y de los métodos de anslisis de la contaminacién se justi-
fica, ademas de por las razones recordadas en sub b) (necesidad de
una visién coordinada de los problemas de contaminacién como pre-
supuesto del ejercicio de otras funciones estatales), también por la
necesidad de que sea asegurada-—en la hipétesis de ausencia de la
actividad regional en el sector— la posibilidad de informacién por parte
del Estado y, por consiguiente, la disponibilidad de los datos sobre
los factores y condiciones de la contaminacién,

Sub d) Se reenvia en este punto, que concierne a las funciones
reservadas en orden a los problemas de contaminacién de lag aguas
y atmosférica de caracter interregional, a las consideraciones hechas
en el niumero 9.

Sub €) La propuesta reserva al Estado, oidas las regiones, la de-
terminacién de los criterios fundamentales para lg ejecucién de los
reglamentos de la CEE en materia de contaminacién, en cuanto que
existen en este campo funciones e intereses estatales y regionales que
se ponen de relieve en la ejecucién de la normativa comunitaria.

Sub f) Lea propuesta sobre este punto es una nueva aplicacién de
lo dispuesto por el articulo 1, tltimo pardgrafo, en la Ley numero 382,
sobre el poder estatal de adoptar resoluciones sustitutivas cuando los
érganos regionales no apliquen la normativa. comunitaria (que es ya
consistente por lo que se refiere a la contaminacién).

Sub g) La reserva que aqui se formula, que da cuerpo a un poder
estatal para llevar a cabo proyectos de descontaminacién de acuerdo
con las regiones interesadas, corresponde a la exigencia de asegurar
al Estado la posibilidad de intervenciones que, aun siendo de caracter
regional o interregional, tienen también una importancia nacional y
son, pues, financiables en el sentido del articulo 12 de la Ley de 16 de
mayo de 1970, numero 281. )

Sub h) Al prever un poder estatal de adoptar, en los sectores de
tutela del ambiente transferidos (o delegados), procedimientos de ur-
gencia para la tutela de la salud publica, en concurrencia con las
regiones, se ha valorado la oportunidad de garantizar, en soluciones
de grave peligro para la seguridad y la salud publica, poderes de
intervencién lo mas réapidos posible. Por lo tanto, resulta justificada
la competencia excepcional del Estado, en concurrencia con la propia
de las regiones, para adoptar tales disposiciones en los sectores de
tutela del ambiente que le estédn atribuidos.

Por las razones ya indicadas en sub eJ), a propésito de la ejecucion
de los reglamentos de la CEE, se estima oportuno prever que en la

DA-1981, nim. 191. MASSIMO SEVERO GIANNINI. Informe sobre el modo de completar el ordenami...




DA-1981, nim. 191. MASSIMO SEVERO GIANNINI. Informe sobre el modo de completar el ordenami...

337 Transferencia de funciones del Estado a las regiones

actividad preparatoria ligada a la participacién en la elaboracién de
la normativa comunitaria e internacional el Estado se sirva de la co-
laboracién de las regiones.

f) Par. 6. A diferencia de las funciones individualizadas en el
paragrafo 5, las cuales—como ya se ha dicho—estan reservadas al
Estado de modo uniforme en todos los campos de la tutela del am-
biente objeto de la descentralizacion a las regiones repartiendo asi la
competencia, de modo «vertical», en este ultimo parigrafo son, por el

. contrario, enumerados los casos concretos de contaminacién que, por
razones particulares, se estima que deban ser reservados a la compe-
tencia del Estado (contaminacién radiactiva, aclstica producida por
fuentes méviles y atmosférica producida por escapes de vehiculos).
A todo esto se afiade la funcidén reservada en la letra ¢) que, aun no
siendo considerable como sector o caso concreto de contaminacién, se
relaciona, sin embargo, con la vigente normativa de la contaminacién
atmosférica, y por lo tanto se estimg que para mayor abundamiento
debe de recordarse aqui l[cfr. también par. 1, letra e)l.

- De todas formas, sobre los puntos en concreto se hace presente que:

— Por lo que concierne a la reserva al Estado de la competencia
que se refiere a la contaminacion atmosférica y actstica pro-
ducida por vehiculos fletra a)l y a la contaminacién acustica
producida por fuentes méviles relacionadas con actividades, obras
o servicios estatales [letra b)), deben de repetirse las considera-
ciones ya expresadas en general en el naumero 5 y como comen-
tario g las letras ¢) y dJ) del paragrafo 1, a las cuales se reenvia.

— También por lo que se refiere a la competencia para la conce-
sién y revocacion de la patente a los técnicos de las instalaciones
térmicas [letra ¢J1 se ha explicado ya la justificacién de la re-
serva estatal en el cuadro de los poderes tipicos del Estado en
orden a la habilitacién para el ejercicio profesional [cfr. par. 1,
letra eJl.

— En relacién con la reserva indicada en la letra d) se ha indicado
va como, a diferencia de lo que ocurre en el caso de la conta-
minacién de las aguas, atmosférica, acustica y del suelo, para la
contaminacién radiactive las razones de conexién y de organici-
dad (ademés de las consideraciones sobre las dimensiones y
«calidad» de los problemas planteados por dichas formas de con-
taminacién) exigen una competencia estatal mds bien que una
descentralizacién a las regiones. Son, en fin, de competencia
estatal, con aspectos supranacionales, tanto las funciones relati-
vas & la seguridad nacional como aquellas que se refieren a las
minas, a la industria y, especificamente, a la produccién y al
empleo pacifico de la energia nuclear (y por consiguiente de
maners, necesaria, los aspectos higiénico-sanitarios de las res-
pectivas instalaciones industriales). Hace ademas evidente la ne-
cesidad de mantener al Estado la competencia en este campo
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(salvo la posibilidad ya mencionada de delegacién de tales fun-
ciones para completar la delegacidon ya dispuesta en el prece-
dente Decreto delegado nimero 4) la misma articulaciéon de las
estructuras organizativas propuestas para tal sector, centradas
en torno a una pluralidad de 6rganos altamente técnicos (en pri-
mer lugar, el CNEN).

Frente a tal reserva de competencia se ha planteado la posibilidad
de que las regiones, en relaciéon y para el mejor ejercicio de funciones
que les estan atribuidas [vid., por ejemplo, art. 1 del DPR num. 4, le-
tras aJ, ¢), y e), ademas del art. 1, dJ, del DPR num. 11, sobre la agri-
cultural, puedan ejercer funciones administrativas integrativas de vigi-
lancia, control e intervencién para la protecciéon contra la contaminacion

y para la destruccién de los residuos radiactivos.

En orden a la constituciéon de las centrales electronuclea.res regu-
ladas por la reciente Ley de 2 de agosto de 1975, que modifica en parte
la Ley de 18 de diciembre de 1975, nimero 880, ha parecido oportuno
proponer una, integracion de los poderes atribuidos a las regiones por
tal normativa (los cuales se concentran en la determinacién de las
areas en las que localizar las instalaciones), a través de la posibilidad
de que las regiones concurran también en la fijacién de las medidas de
salvaguardia de la contaminacién radiactiva. Y ello también con el
fin de permitir a las mismas regiones concurrir mas eficaz y concre-
tamente a la redaccidn de la carta nacional de ubicacién de las cen-
trales e instalaciones electronucleares, como est4a previsto por el ar-
ticulo 23 de la citada Ley nimero 393.

g) Par. 7. Se ha estimado oportuno hacer aqui explicita aplicacion
de las normas del articulo 1, namero 3, de la Ley nimero 382 previen.
do que las regiones tengan la facultad de emanar normas de aplicaciéon
de las leyes de la Republica en materia de higiene del suelo y de
tutela de la contaminacion, en el sentido del ultimo péarrafo del ar-
ticulo 117 de la Constitucion.

Es discutible y dudoso si tales normas pueden afectar a materias
transferidas a las regiones; de cualquier forma, parece raro que ello
suceda. El campo de eleccién de tales normas es indudablemente ol
de las funciones delegadas. El entrelazamiento de las funciones trans-
feridas y las delegadas en materia de contaminacién desaconseja, sin
embargo, hacer distinciones a este respecto entre las dos érdenes de
funciones.

) III. Construccién Residencial Pidblica

1. En el ambito de la construccién residencial plblica (y en esta
nocién se comprenden los distintos fenémenos designados por el legis-
lador, a menudo de manera confusa, con los nombres de «construccién
econémica y popular», econstruccién convencionada», <construccion
subvencionada», «construccién publica de viviendas», etc) se han in-

DA-1981, nim. 191. MASSIMO SEVERO GIANNINI. Informe sobre el modo de completar el ordenami...



DA-1981, nim. 191. MASSIMO SEVERO GIANNINI. Informe sobre el modo de completar el ordenami...

339 Transferencia de funciones del Estado a las regiones

cluido, siguiendo la clasificaciéon llevada a cabo por la Corte Consti-
tucional en la sentencia nimero 221/1975, tanto la parte urbanistica
de la materia como la funcion relativa a la concesién de las viviendas.
Toda esta materia ha sido confiada a las regiones (propuesta num. 1),
pero a titulo distinto aquello que se refiere a los dos primeros 6rde-
nes de funciones de lo que se refiere a la tercera.

2. Con la propuesta sub 2 se ha previsto expresamente la irans-
ferencia de todas las funciones administrativas referentes a la pro-
gramacion, localizacién, construcciéon y gestion de la «construccién
residencial pablica», de la «construccién convencionada» y de la «cons-
truccién facilitada», etc. (nam. 2, parr. 1.°, p. n.).

Conjuntamente se ha previsto la transferencia de todas las funcio-
nes relacionadas con los respectivos procedimientos de financiacién, al
ser evidente la inescindibilidad de tales procedimientos respecto tanto
a la base programética como a la ejecutiva.

Transfiriendo integramente la materia, no seria posible separar el
subsector de la financiacién, y ello tanto porque se trata no de una
materia distinta, sino de un sector especifico e instrumental de la ma-
teria, cuanto en relacion con el criterio del articulo 1, parrafo 3.°, nu-
mero 1 de la Ley numero 382/1975, a los fines de identificacién de la
materia.

Por las dudas de algunos, preocupados por la estrecha conexién de
la materia con la materia del crédito, totalmente de competencia esta-
tal, se ha retomado una férmula ya establecida por otra Comisién
estableciendo la transferencia de todas las funciones dirigidas a faci-
litar el crédito, comprendidas las que se refieren a la concesién de
ayudas en dinero o al pago de los intereses, la prestacién de las garan-
tias y las relaciones con los institutos de crédito.

Se ha mantenido, por el contrario, como competencia estatal la
relativa a la indicacién de los entes o institutos de crédito habilitados
para la concesién de préstamos, y ello por los reflejos que tal funcion
tiene en la estructura del ordenamiento crediticio.

3. En lugar de establecer la cldusula general de transferencia se
ha preferido, siguiendo en esto la linea de log Decretos delegados de
enero de 1972, hacer una relacién (no taxativa) de las funciones trans-
feridas (vid. nams. 3, 4 y 5 de las propuestas), que sustancialmente
son las funciones atribuidas a 6rganos estatales o a entes publicos
nacionales o interregionales por la Ley nimero 865/1971, por el DPR nt-
mero 1.036/1972 y por la recentisima Ley niuimero 166/1975. Se ha, pues,
estimado que se debian de transferir—y esto vale también para el
futuro, intentando contener eventuales iniciativas de la Administracién
estatal posteriores al futuro Decreto delegado— todas las funciones ejer-
citadas por administraciones o entes publicos relativas a la construc-
cién de viviendas para sus propios funcionarios (g menos que se trate
de viviendas de servicio), lo que estd plenamente en el espiritu de 1a
Ley numero 865 (art. 1).
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Por lo que se refiere a las funciones previstas y reguladas por el
Texto Unico de 28 de abril de 1938, nimero 1.165, para la construccién
econémica y popular —gran parte del cual estd ya derogado—se ha
estimado que se deben de transferir las funciones desempefiadas por la
Administracion de las Obras Publicas, que son prevalentemente funcio-
nes de control de las cooperativas, de los proyectos y de los trabajos.

Ha sido, adem#ds, prevista la transferencia de las funciones no juris-
diccionales (siendo evidente la imposibilidad de transferir a las regiones
las jurisdiccionales) desempeiiadas por las Comisiones regionales y
por la Comisién central de vigencia de la construccién econémice v
popular, las cuales, sin embargo, contintan teniendo la actual com-
posicién a los fines del ejercicio de las funciones jurisdiccionales, aun-
que seria oportuna una intervencién del legislador estatal que, tomando
en cuenta el hecho de que las Comisiones han perdido las funciones
administrativas (transferidas a las regiones), atribuya las funciones
contenciosas al juez ordinario o al juez administrativo.

4. Desde el punto de vista organizativo, coherentemente con la
atribucién a las regiones de toda la materia, se han transferido a
éstas (propuesta num. 2) las funciones estatales concernientes a los
Institutos Auténomos para las Casas Populares (IACP), permaneciendo
en poder de las regiones la facultad de establecer soluciones organi-
zativas diferentes.

Se ha puesto también de relieve que entre los entes suprimidos (ar-
ticulo 13 DPR, 1.036) no estdén comprendidos ni el Instituto Nacional
para las Casas de los Maestros (art. 16, nim. 15 V. V,, 1838) ni tam-
poco el Instituto Nacional de Previsién de los periodistas italianos
para la construccién de casas populares para los profesionales del pe-
riodismo (art. 18, nim. 11, T. U. cit).

Por lo que se refiere a este Ultimo, la Ley de 20 de marzo de 1975,
numero 70, sobre la reestructuracién de los entes publicos, excluye al
Instituto Nacional de Previsién de los periodistas italianos (INPGI),
pero se trata de entes distintos (a menos que en este tiempo se haya
realizado una fusién —de la que no tenemos noticia—entre los dos
entes), como se puede deducir del hecho de que, en el sentido del
Estatuto del INPGI, aprobado por DPR de 24 de agosto de 1963, diche
ente provee también a la construccién de alojamientos y a la finan-
ciacién de construcciones para conceder en arriendo con pacto de
ventg futura u opcién de compra lart. 3, letra 1J]. )

De todas formas, somos de la opinién de transferir las funciones
de tales entes a las regiones en cuanto que entran en la, materia con-
siderada.

Puesto que, como resulta del articulo 16, namero 5 TU de 28 de
abril de 1965, namero 1.138, desarrollan funciones que estédn dentro
de las materias en examen, también, «sociedades de asistencia y bene-
ficencia que se encargan del alojamiento de los pobres», en los casos
en que tales sociedades tengan carécter publico (es decir, constituyan
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instituciones publicas de asistencia y beneficencia) se ha estimado que
se deben de transferir a las regiones las funciones respectivas, que
después las incorporaran a las estructuras destinadas a la distribucion
del servicio de la casa.

‘5. Se ha planteado el problema de la atribucién al Estado de una
funcién especifica de programacion de la distribucién entre las re-
giones y de la correlativa destinaciéon de los fondos correspondientes
u las exigencias de la construccién residencial publica. Hg parecido
claro, a través de la discusién, que la existencia y las modalidades de
tal programacién estan ligadas a la previsiéon de un fondo especial
para las citadas exigencias. Se ha visto mayoritariamente como poco
aconsejables tanto la previsiéon de un fondo especial para atender las
posibilidades de reduccién de la autonomis financiera como el meca-
nismo de tales fondos. S6lo en via transitoria se ha dispuesto que,
mientras subsiste semejante fondo, el reparto de los fondos entre las
regiones tenga lugar a través del procedimiento establecido por el ar-
ticulo 3 de la Ley niimero 865, que garantiza la participacién de las
regiones y de las organizaciones sindicales més representativas.

8. En aplicacién del criterio del articulo 1, letra c¢), Ley numero 382,
se ha previsto delegar a las regiones las funciones —que estan dentro
de la «construccion residencial publica», pero que la Corte Constitu-
cional, en la ya mencionada sentencia numero 221/1975, ha mantenido
que eran de competencia estatal— referentes a la prestacién del servi-
¢io de la casa (concesion de viviendas) y que estan ahora, en su mayor
parte, reguladas por el DPR nam. 1.035/1972 (vid. nam. 7 propuestas).
También se ha previsto la delegacién de la funciéon relativa a la
determinacién de los criterios preferenciales en el sentido del articu-
lo 10, Ultimo parrafo, Ley 1.179/1965 porque se trata de criterios en
parte subjetivos (vid. el DM de 30 de noviembre de 1965).

De reflejo, habida cuenta del paralelismo establecido por la Ley
ntimero 382 enire funciones delegadas, segun el articulo 118, parra-
fo 2.°, de la Constitucién, y competencia legislativa de aplicacién, segiin
el articulo 117, Ultimo parrafo, de la Constitucién, se ha dado a las
regiones la facultad de emanar normas de aplicacién en tal submateria.

Con este propdsito, aunque con algunas disidencias, se propone que
se prevea expresamente la posibilidad de derogacién, por parte de la
legislacién regional integrativa, de la legislacién estatal en la ma-
teria. Ello se entiende dentro de los limites que la legislacién integra-
tive, tiene y en el marco de aquellas finalidades indicadas por el
punto numero 6 de las propuestas (adaptacién a las exigencias loca-
les, armonizacién de la legislacién regional: las regiones tienen, en
efecto, competencia legislativa concurrente en las dos primeras <fasess
de la econstruccién residencial publica, de modo que se plantea el
problema. de una coordinacién entre la normativa correspondiente y la
que corresponde a la tercera fase»).
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IV. Obras publicas

1. El sector de las obras publicas se caracteriza por una extrema
fragmentariedad de la legislacién, que ha comportado también una
superposicién de competencias con no infrecuentes duplicaciones de
procedimientos.

En via preliminar se debe repetir (supra I, nims. 2 y 3) la nece-
sidad de un control de la compatibilidad urbanistica de las obras
publicas (sea cualquiera el sujeto publico que las realiza e indepen-
dientemente de las caracteristicas demaniales en que se apoye) por
parte de los poderes publicos responsables (regién y/o municipio) de
la planificacién territorial. '

El articulo 8 del DPR numero 8 de 1972 individualiza las funciones
administrativas en materia de vialidad, acueductos y obras publicas
de interés regional que deben de seguir siendo del Estado. La «reservas
no parece justa. En cualquier caso, las actuales competencias regio-
nales deberian ser completadas por delegacién en las submaterias es-
trechamente relacionadas y en lasg transferidas o transferibles.

Se examinan a continuacién las concretas formas de obras publicas
que han sido tomadas en consideracién, las soluciones propuestas y
las razones que las han motivado. Se trata de las carreteras, de las
obras maritimas, de las obras hidrdulicas y de algunas de las obras
hoy en dia reguladas por el articulo 8 citado, letra i). Razones prac-
ticas nos inducen a tratar aqui, con escasa coherencia sistemadtica,
aspectos referentes al demanio maritimo que no se refieren propia-
mente al sector de las obras. De las obras que se refieren al sistema
de los transportes publicos internos se hablara mas adelante (sub V),
al examinar todos los problemas relativos a tales transportes.

2.A. Parece oportuno transferir a las regiones, como carreteras re-
gionales, las carreteras previstas por el articulo 2, letras ¢J, dJ, e} y f),
de la Ley ntimero 126 de 1958, cuando estén integramente compren-
didas en el territorio de una sola regiéon. Por ello se estima necesario
solicitar una precisa definicién de las carreteras regionales, sin dejar
& la decision discrecional del Estado la calificacién subjetiva de las
carreteras.

Al mismo tiempo deberia preverse la posibilidad de una clasifica-
cién distinta (de las carreteras estatales y de las calificables como
regionales en base al criterio antedicho) por acuerdo entire el Estado
y las regiones. Esta posibilidad merece particular consideracién por-
que consentiria una racionalizacion de la gestién de la red; por otra
parte, parece solicitada por la misma Ley numero 382 de 1975, donde
se prevé la constitucion de estructuras interregionales.

Se ha preferido mencionar expresamente, para evitar eguivocos, el
poder de las regiones relativo a la clasificacién de las carreteras regio-
nales y subregionales, si bien dicho poder deberia considerarse im-
plicito en la, normativa vigente.
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3B. Los problemas referentes al demanio maritimo, a las obras
respectivas y a los puertos presentan mayor complejidad.

En las primeras experiencias regionales los puntos de mayor con-
flicto surgieron en relacién con el rechazo por parte del Estado y de
los entes especificos del sector a conceder a la regién o a los muni-
cipios un control sobre la ubicacién de nuevas intervenciones: basta
recordar a este propésito las vicisitudes relativas a los Hamados puer-
tos turisticos. En cualquier caso, tales dificultades se deben de consi-
derar superadas en el cuadro de los principios ya enunciados con la
subordinacién de cualquier intervencién sobre el territorio (el mar
comprendido) a un conirol de conformidad y compatibilidad con las
lineas de planificacién territorial de nivel municipal o supramunicipal.

Es preciso, sin embargo, valorar la oportunidad de ulteriores fun-
ciones regionales, tanto en relaciéon con la gestién del demanio mari-
timo y de los puertos cuanto en relacién con los entes especializados
que existen en ciertas partes del territorio nacional para el gobierno
de tales bienes. La cuestién se puede plantear s6lo en términos de
delegacién de funciones a las regiones, en cuanto que los bienes sobre
los que inciden las funciones eventualmente atribuibles g éstas perte-
necen al Estado.

La insercion de las regiones en los entes portuarios no parece que
puede ser organizada en el ambito de la Ley numero 382 de 1975. Por
otra parte, este sector ha sido objeto de numerosos proyectos de ley
que plantean una reforma sustancial. Delegar hoy a las regiones las
competencias estatales ejercitadas por el Estado representaria no sélo
una soluciéon inoportuna por la evidente importancia estatal de los
intereses en juego, sino que también obstaculizaria el intento de los
futuros reformadores.

A distinta solucién parece, por lo contrario, que se deba de llegar
en orden a la oportunidad de delegar a las regiones las competencias
administrativas actualmente desempefiadas por los 6rganos centrales
y periféricos del Ministerio de la Marina Mercante en relacién con la
concesion de los bienes de dominio publico o del uso del mar. De he-
cho, no parece que subsistan obstdculos particularmente graves para
una atribucién regional de tal competencia con tal de que queden a
salvo los intereses estatales. La garantia de la posicién estatal deberia
quedar asegurada por €l hecho de que la regidén intervenga en el sec-
tor como sujeto delegado. Ademéas deberia preverse la predetermina-
cién por parte del Estado de las zonas del litoral que han de reservarse
a la competencia de los 6rganos estatales.

Los criterios para llevar a cabo tal predeterminacién han de bus-
carse en la exigencia de seguridad del Estado, en la tutela de las dis-
posiciones aduaneras y en la garantia de una navegacién segura. Sin
embargo, el Estado deberia de llevar a cabo tal individuacién en pla-
cién por parte del Estado de las zonas del litoral que han de reservarse
El modelo de reparto de competencias que aqui se propone parece
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particularmente apto para la materia, porque atribuye a las regiones
todas las funciones relacionadas con una correcta utilizacién del terri-
torio, considerado incluso en sus posibles utilizaciones para fines turis-
ticos, mientras que reserva al Estado poderes de direccién sobre toda
la zona maritima y el mar, ademas de una potestad de regulacién
directa .sobre las zonas de seguro interés nacional.

4.C. El Decreto delegado ntimero 8 habia transferido a las regiones
las funciones administrativas referentes a las obras hidrdulicas de
cuarta y quinta categoria y no clasificadas [art. 2, letra e)l, mientras
que habia mantenido la competencia de los érganos estatales en orden
a las obras hidréulicas de primera, segunda y tercera categoria [ar-
ticulo 8, letra Bl. Consecuente con este reparto de competencias era
la solucién del problema organizativo, que habia sido resuelto (como
para las obras maritimas) excluyendo de la transferencia los organis-
mos especiales del cuerpo edilicio para las obras hidraulicas y previendo,
para los organismos del cuerpo edilicio con competencia general, que
la transferencia no afectase a las secciones para las obras hidraulicas;
asi como la prevista transferencia de las superintendencias para las
obras publicas habia excluido las secciones y servicios para las obras
hidraulicas (art. 12, c. 1).

También de aqui derivaba aquella intrincada situacién de code-
pendencia de los ex organismos periféricos de la administracion de
las obras publicas (prevista por el articulo 12 del Decreto) que el
legislador delegante ha tenido ciertamente presente al dictar el cri-
terio directivo por el cual (art. 1, ¢. 3, nam. 2) «en la transferencia
de los organismos deberan de excluirse formas de codependencia fun-
cional entre organismos del Estado y de las regiones y deberan, ade-
mas, ser eliminadas aquellas existentes, incluso mediante la delegacién
de funciones».

Se pone de relieve que, en coherencia con las otras propuestas
hechas para aplicar la delegacién de la Ley numero 382 en el campo
de la ordenacion del territorio, respetando aquellos principios de orga-
nicidad y de conexién que deben presidir la transferencia o la dele-
gacién de las funciones, la ordenacién de las funciones en materia de
obras hidréulicas resultante del DPR niimero 8 debe de ser modificada.
Esto a pesar de ser conscientes de que el transferir nuevas funciones
a las regiones en la materia significa objetivamente (y esto vale tami-
bién para las obras indicadas en sub 2 y 3) conceder a éstas una
responsabilidad bastante grave en orden g la conservacién del terri-
torio, sin poder al mismo tiempo, dado el mecanismo financiero esta-
blecido por la Ley numero 382 y la escasez de las cantidades actual-
mente previstas en el presupuesto del Estado, atribuirles los medios
financieros suficientes. Se ha considerado, por otra parte, que las exi-
gencias planteadas por tales materias podran ser tenidas en cuenta
mias adelante para la determinacién de los fondos variables previstos
tanto por la Ley Financiera vigente como por el nuevo proyecto de ley.
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Se subraya que la reglamentacién de la materia prevista por el
Texto Unico de 1804 resulta actualmente anacrénica y constituye un
limite que lamentablemente no se puede superar aqui, vistos los limites
de la delegacién, en vistas a un reparto de las funciones entre los dis-
tintos niveles que incluso en este campo deberia, para que resultase
funcional, poder hacer referencia a un sistema de intervenciones orde-
nadas segin programas referidos territorialmente a las cuencas hidro-
graficas de los cursos de agua.

Exigencia esta ultima de alguna forma ya presente al legislador
nacional, como se pone de manifiesto en la Ley de 27 de julio de 1987,
namero 832.

En presencia del indicado cuadro normativo y en coherencia con
el sistema propuesto en relacién con las otras intervenciones relativas
al campo de las aguas publicas, la comisién propone que se proceda
a delegar a las regiones todas las funciones todavia no transferidas
que se refieran a las obras hidrédulicas, quedando firme la plena com-
petencia del Estado, por razones obvias, sobre las obras hidraulicas
de primera categoria (que por oira parte no requieren un aparato
ténico importante, ya que es insignificante la posibilidad de obras
necesarias en el caso de los rios Tresa y Rejal.

Propone igualmente establecer que, teniendo en cuenta las propias
propuestas referentes a las obras de navegacién y maritimas (y tam-
bién las propuestas de' otra comisién referentes a la bonificaciéon y
defensa del suelo), se elabore un programa de coordinacién de todas
las intervenciones de competencia de los sujetos publicos en esta ma-
teria, que habra de ser redactado, para la totalidad de la cuenca
hidrografica de los cursos de agua, por el Estado, de acuerdo con las
regiones interesadas.

Se hace constar que se ha estimado preferible delegar la materia
de las obras hidraulicas y no proceder a la transferencia —como sin
embargo ha sido propuesto por la Comisiéon de Agricultura— por la
conexion existente con la materia de las aguas, respecto a la cual
—como se ha visto—se ha adoptado la solucién de la delegacién
[supra, II, BIl.

5D. La transferencia a las regiones —prevista, en la primera parte
del paragrafo 4 de las propuestas—de las funciones administrativas
actualmente desempeiiadas, segin la disposicién del articulo 8, letra iJ,
del DPR numerc 8, por ¢rganos centrales y periféricos del Estado,
inherentes o la construccion universitaria, a la construccion religiosa,
a la reparacién de los dafios de guerra, a las obras de previsién y
socorro en caso de calamidades naturales relativas a las materias trans-
feridas o delegadas con el nuevo Decreto delegado, corresponde &l
criterio de la Ley numero 382, segun el cual la identificacién de la
materia debe ser capaz de asegurar una regulacion y una gestion
sistemética y programética de las atribuciones que segin la Consti-
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tucién pertenecen a las regiones con respecto al territorio y al cuerpo
social.

La norma en cuestién consiente también, como se verd, completar
la transferencia de los 6rganos periféricos de la administracién de las
obras publicas, acudiendo también en este caso al precepto de la Ley
numero 382 que exige sea eliminada cualquier forma de codependen-
cia de organismos.

Al mismo fin va dirigida la norma residual de la segunda parte,
que prevé la delegacién a las regiones de todas las funciones desem-
pefiadas por los organismos transferidos para las que no hayan sido
ya previstas expresamente la transferencia y la delegacién a las re-
giones o la reserva al Estado.

En las propuestas, la construccién universitaria y la religiosa se
indican entre paréntesis, puesto que se ha estimado por algunos que
la atribucién de tales funciones & las regiones podria poner en peligro
la autonomia universitaria y la de las confesiones religiosas. Por otra
parte, se ha argumentado que el hecho de que de las funciones de que
se habla sean titulares el Estado y las regiones no parecer tener im-
portancia desde el punto de vista de las autonomias constitucionales,
que equiparan las regiones al Estado. De cualquier forma, como alter-
nativa a2 la transferencia, las funciones de que se trata podran ser
solamente delegadas.

Queda, en cualquier caso, reservada al Estado la construccién es-
tatal [sea demanial o patrimonial, segiin dispone ya el articulo 8, le-
tra, i), DPR numero 8/1972),

8. Se ha tomado en consideracién, acto seguido, el problema de las
normas técnicas relativas a las obras publicas.

El DPR numero 8/1872 mantenia para el Estado la competencia de
determinar los criterios generales técnicos de la construccién en los
sectores de las obras publicas y de la respectiva normativa técnica
Ivid. art. 3, letra nJ], materia recientemente regulada ex novo por la
Ley de 2 de febrero de 1874, ntimero 64. Tal reserva parece contrastar
con el concepto organico de «materias, tal como ha sido definido por
la. Ley nimero 382, en cuanto que dicha reserva podria consentir la
sustracciéon a las regiones de cualquier forma de determinacién auté-
noma en orden a las modalidades de realizacién de las obras publicas
que les son transferidas. Se ha estimado que con la propuesta formu-
lada en el numero 5 se puede evitar el riesgo supraindicado, consin-
tiendo al mismo tiempo salvaguardar las exigencias unitarias de orden
tecnolégico y productivo y, sobre todo, la incolumidad publica.

A propésito de la construccién antisismica, regulada también por
la reciente Ley de 2 de febrero de 1974, ntimero 64, se ha estimado,
por el contrario, que, en consideracidon a las exigencias de seguridad
que implica, la competencia para dictar normas técnicas a observar
en las zonas declaradas sismicas (declaraciéon también de competencia
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estatal) debe permanecer como competencia estatal, con la sola excep-
cion de las funciones urbanisticas, atribuidas a las regiones. Las nor-
mas técnicas en la materia (elaboradas, por otra parte, con la colabora-
cién del CNR) tienen un grado tal de especialidad y estdn destinadas
a la consecucién de exigencias de caracter tan marcadamente uuaitario
que no parece oportuno abrir la posibilidad de diferencias entre re-
gién y regién.

Sin embargo, teniendo en cuenta el hecho de que la rormativa
antisismica tiene efectos directos sobre las regulaciones territoriales,
se ha estimado procedente y conforme al canon de la buena adminis-
tracién prever que la iniciativa de los procedimientos dirigidos a la
actualizacién de los elencos de las zonas sismicas, a la respectiva cla-
sificacién de los valores sismicos y a la promulgacién de la especial
normativa técnica puedan corresponder a las regiones interesadas.

‘7. Nos hemos enfrentado también con el problema de las expro-
piaciones,

Como es sabido, después de la Ley numero 247 de 1974, segin e
Consejo de Estado debe entenderse que sélo el procedimiento para las
expropiaciones por obras publicas de interés para las regiones, por
competencia propia o delegada o para los entes locales menores, esta
totalmente regulado por la Ley de 22 de octubre de 1971, nimero 865,
mientras que para las otras expropiaciones el procedimiento estaria
regulado en parte (la determinacién de la indemnizacién) por la Ley
numero 865 y, en parte, por la Ley nimero 2359 de 1865. Con la norma
propuesta (ntm. 6) se obtendria el resultado de una unificacién de
los tipos de procedimientos, segin las normas de la ley més reciente.

8. Desde el punto de -vista de la organizacién por lo que respecta
a los entes interregionales (ente auténomo del acueducto de la Puglia,
etcétera), la norma que se propone (sub. 7) referente a la transferencia
de las funciones desempefiadas por los mismos en la materia objeto
de examen de la Comisién, constituye aplicacién del articulo 1, parra-
fo 1, letra bJ), de la Ley numero 382.

. Se ha adoptado una soluciéon por fases que consiente evitar inte-
rrupciones en el e€jercicio organizado de las funciones de interés comun
a varias regiones, salvaguardando la autonomia de esas ultimas.

Se ha previsto, en primer lugar, que las regiones comiencen a ejer-
cer las funciones que se les transfieren o delegan, y que actualmente
corresponden a los entes interregionales, de manera subordinada a
la consecucién de un acuerdo en el plano organizativo. Por otra parte,
con el fin de evitar retrocesos en el comienzo del ejercicio regional
de las funciones, se ha previsto también que, en un primer momento,
las regiones puedan utilizar a los entes en cuestién, que de tal forma
realizarian una de las hipé6tesis de gestion comun previstas por el
articulo 1, parrafo 2 de la Ley 382.
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9. Las propuestas (num. 8) relativas a los 6rganos siguen la disci:
plina sobre las funciones previstas precedentemente. Disciplina que,
como se ha mencionado, consiente proceder a una transferencia global
de los é6rganos periféricos del Ministerio de Obras Publicas. .

Se sefiala en particular que las nuevas funciones que se transfieren
a las regiones en materia de ordenacién del territorio, disciplina dé
las aguas y defensa del suelo, requieren no soélo la transferencia de
los servicios y de las secciones para las obras hidréaulicas de los orga-
nismos del «Genio Civile» y de las Superintendencias de Obras Publi-
cas, sino también de los organismos que, aun teniendo competencia
sobre el territorio de varias regiones, estan dedicados especificamente
al cuidado del régimen de las aguas de un rio en particular (Inspec-
torado para el Arno, articulo de la Ley de 27 de julio de 1967, nim. 632;
Inspectorado para el Tévere, Magistrado para el Po, Ley de 12 de
julio de 1956, nam. 735, y sucesivas modificaciones), o bien al cuidado
de las aguas de todo un territorio (vid. Magistrado de las aguas, Ley
de 5 de mayo de 1907, num. 257, y sucesivas modificaciones). Estas
transferencias comprenden también los organismos hidrograficos y
las secciones guténomas de la Administracién para el servicio hidro-
grafico, de los articulos 57 T. U., 11 de diciembre de 1933, nimero 1775,
45 RD 14, 8, 1920, numero 1285, RD 5 de abril de 1933, nimero 358 y
sucesivas modificaciones.

En el caso de funciones desempefiadas por organismos cuya com-
petencia se extiende al territorio de varias regiones, se ha adoptado
una solucién anéloga a la ya expuesta, relativa a los entes plurirre-
gionales.

Para la construcciéon estatal, mantenida como competencia estatal,
se ha previsto que €l Estado pueda utilizar los organismos transferidos
a las regiones.

10. El sistema de repario de competencias entre el Estado y las
regiones llevado a cabo con los precedentes decretos delegados, o con
aquel o aquellos de aplicacién de la Ley namero 382, puede ser, y en
concreto ya lo ha sido en pasado, modificado por el Estado a traves
del simple método de la modificacién de las clasificaciones preexisten-
tes (vid. el ejemplo de los puertos). Dado también que los respectivos
procedimientos implican, en la mayor parte de los casos, valoraciones
ampliamente discrecionales, el riesgo de que a través de los mismos
se pueda llevar a cabo unilateralmente, por parte de la administracién
estatal, una alteracién de la distribucién realizada por el legislador
delegado es muy grave.

Resulta, pues, oportuna una norma (num. 9) que prevea que tales
procedimientos se lleven a cabo de acuerdo entre el Estado y las regio-
nes e incluso a iniciativa de estas tultimas.
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V. Transportes piblicos

1. El primer presupuesto en que se fundan las conclusiones es una
interpretacién extensiva de la férmula del articulo 117 de la Consti-
tucién relativa a los servicios de transporte. En particular, la expre-
siébn «tranvias y lineas de automoviles de interés regional- parece
indicar no determinados tipos de servicios publicos de transporte te-
rrestre individuados en base a los medios empleados, sino todos los
servicios de transporte terrestre, con exclusién de los servicios de.
transporte ferroviario.

Para confirmar esta interpretacién basta observar que ya el D. P. R.
numero 5 de 1972 reconoce que algunos servicios de transporte que
no son en sentido técnico, ni tranvias ni lineas de automéviles, son
materia regional.

Maéas en general, no se puede ignorar como criterio inspirador la
exigencia de proceder, en la medida de lo posible, a la determinacién,
a nivel regional, de las funciones en el sector de los transportes. Ello
tanto porque los transportes constituyen un instrumento esencial para
la gestién del territorio, confiada fundamentalmente a la responsabi-
lidad de la regién, cuanto porque representan un servicio social fun-
damental, y la regién tiene la responsabilidad de los servicios publicos,
cuando menos, a través de una funcién de coordinacién. En fin, y
més especificamente, porque los servicios de transporte forman un
sistema unitario que requiere paralelamente un centro unitario de
gestién o, cuando menos, de direccién.

2. Bien entendido, lo que se ha sugerido no lleva a marginar el
papel de los entes locales, aunque la distincion entre servicios de trans-
porte urbano, de competencia municipal y transportes extraurbanos
tiende a perder su significado. De cualquier forma, considerando la
difusién de orientaciones favorables a la creacién de zonas de trafico
y de autoridad correspondiente y, en consecuencia, el intento de su-
perar el nivel municipal de administracién en el sector, como aparece
en varias propuestas, se ha estimado preferible no imponer la dele-
gacion de las funciones transferidas a los entes subregionales.

3. Dicho esto, el primer problema de orden general afrontado con-
cierne al limite territorial de las funciones regionales y, méas exacta-
mente, a los servicios de transporte que superan los limites de la region.
Se trata de valorar si las actividades de transporte que trascienden
el ambito regional pertenecen necesariamente a la esfera estatal, o
bien si—y en qué medida— pueden estimarse competencia de las re-
giones directamente implicadas. Es claro que la cuestiéon afecta prin-
cipalmente a las lineas de automoviles de servicio publico, sean de
personal o de mercancias; pero no se puede excluir a priori que
comprenda otros tipos de transporte, por ejemplo los funiculares aéreos

»
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v los ferrocarriles secundarios, y mas concretamente algunos servicios
publicos de navegaciéon en los lagos y en las aguas internas.

Como es sabido, la cuestién ha encontrado una respuesta riguro-
samente negativa en el DPR numero 5, de 14 de mayo de 1972: «Se
consideran de interés de la regién en cuyo édmbito se desarrollan, in-
cluso si tocan o atraviesan el territorio de regiones limitrofes sin des-
arrollar en estas actividades econémicas relativas al movimiento de
viajeros o de mercancias: aJ) los servicios publicos de tranvias..;
b) las lineas de automoviles de servicios piblicos...» (art. 1, II). Es
casi superfluo sefialar con respecto a ests disposiciéon que la actividad
de transporte que implique cualquier tipo de operaciones de naturaleza
econdmicy, en el territorio de una segunda regién pasa, sélo por esto,
a ser considerada de interés y, por consiguiente, de competencia estatal.

Merece la pena observar, aunque sea incidentalmente, que en la
doctrina maéas ortodoxa se encuentran planteamientos de signo distinto.
A prop6sito del limite territorial de la actividad legislativa regional,
poniendo de manifiesto la relatividad de este criterio, se ha escrito
que <otros casos de actividades extraterritoriales pueden presentarse
con relacién a materias en las cuales la gestién coordinads de algunos
servicios puede exigir la atribucién de una region de poderes que
expresamente vayan mas all4d de su propio territorio. Es concebible,
por ejemplo, que se atribuya a una regién la facultad de regular el
régimen de concesiones o de construir una empresa regional respecto
& lineas de transporte que, en parte de su recorrido, cruzan el terri-
torio de otras regiones. Y ello con el fin de evitar una fragmentacion,
econémicamente perjudicial, para la reglamentacién inherente a una
linea que discurre fundamentalmente por el territoric de una sola
region» (E. Gizzi: Manuale di diritto regionale, II ed., 1972, p. 290).
Dicho esto, no hay duda de que la Ley numero 382 de 1975 ha adoptado
una orientacién contraria a la del DPR numero 5 de 1972: <«las activi-
dades y los servicios que afectan a territorios limitrofes» son de inte-
rés y, por consiguiente, de competencia de las regiones (art. 1, II). La
norma vale obviamente para las materias propias de las regiones;
pero, probablemente, puede extenderse también a las funciones dele-
gadas, lo que es importante, desde distintos puntos de vista, como se
verd mas adelante.

Esto significa, en otras palabras, que el limite territorial no repre-
senta, yva la linea divisoria entre intereses regionales e intereses esta-
tales, al menos en el sector de las lineas automovilisticas: existe, pues,
un interés interregional y plantea, por consiguiente, el problema de
distinguirlo del interés estatal. Se trata de encontrar un criterio para
individualizar los servicios a nivel interregional y los servicios a nivel
estatal, teniendo en cuenta que el problemg concierne, sobre todo, si
no exclusivamente, a las autolineas.

Ha parecido inevitable que un criterio tal ha de ser a la vez empi-
rico y elastico.
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Por ello se ha estimado que se deberia de sugerir la tesis segin
la cual deben de considerarse de interés no estatal las lineas de trans-
porte que unen localidades de regiones limitrofes. Este ambito minimo
de los servicios de transporte de interés no estatal, objetivamente defi-
nido, puede ampliarse previendo el poder del ministro de Transpor-
tes para declarar, de oficio o a peticién de las regiones, de interés no
estatal, una linea que transcurra a través del territorio de regiones
no limitrofes. Para, mantener la elasticidad del reparto de las compe-
tencias se puede también precisar que el «desclasamiento» de una
linea estatal sea revocable.

4. En este punto se plantea el problema de definir tiempos y modos
para la transferencia de estas funciones que conciernen a varias re-
giones. Se ha estimado oportuno proponer que la transferencia se
verifique a condiciéon de que las regiones hayan conseguido ponerse
de acuerdo para la gestibn en comun de estas actividades, segun lo
prescrito por el articulo 1, parrafo II, Ley numero 382. Esto, entre
otras cosas, puede representar un incentivo para la colaboracién entre
las regiones,

5. Se ha estimado, por otra parte, que la culminaciéon de la trans-
ferencia de las funciones administrativas a las regiones comporta
"también la transferencia de la competencia para nombrar a los com-
ponentes de los colegios de revisores de los entes, instituciones y orga-
nizaciones locales que operan en el sector de los transportes: compe-
tencia, hasta ahora, del Estado y en especial del Ministerio del Tesoro,
segun el articulo 7 del DPR numero 5 .de 1972.

6. Digamos, al menos, dos palabras sobre los «servicios automo-
vilisticos de gran turismo», previstos por los articulos 12 y 13 de la
Ley de 28 de septiembre de 1939, numero 1822. El silencio mantenido
al respecto por los decretos delegados de 1972 no puede significar
més que la reserva al Estado de las respectivas competencias. Sin em-
bargo, parece razonable sostener que también tales funciones deban
de ser transferidas a las regiones, en las mismas condiciones que las
lineas ordinarias, y en consideracién también a la atribucién constitu-
cional del «turismo» a las mismas regiones.

7. En el sector de los transportes ferroviarios, que siguen siendo,
indudablemente, de competencia estatal, 1a integracién de las funciones
regionales puede llevarse a cabo bajo varios aspectos.

a) El primer punto es de procedimiento. El articulo 2 del DPR nu-
mero 5 de 1972 contempla la posibilidad de que la ley estatal trans-
fiera a la region las lineas ferroviarias en concesioén, las lineas en
gestién comisarial gubernativa y las lineas secundarias «que, a juicio
del Gobierno de la Republica, no sean ya fltiles para la integracién
de las redes primarias nacionales». Ahora bien, la exigencia previa de
un semejante parecer obligatorio —probablemente, incluso, vinculap-
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te—en el procedimiento legislativo parece claramente ilegitimo (no
pudiendo una ley delegada, como el DPR numero 5, regular un pro-
cedimiento legislativo reforzado), limitativa de la eventual expansién
de las atribuciones regionales y, por consiguiente, a suprimir.

b) El segundo punto es de importancia sustancial: ateniéndose
siempre a la letra del articulo 2 del DPR numero 5—que verosimil-
mente no puede vincular la posterior actividad legislativa—, la trans-
ferencia puede tener lugar s6lo a favor de la region a través de cuyo
territorio discurre la linea: asi, una linea secundaria interregional
seguiria siendo necesariamente de competencia estatal. Un criterio
semejante se conecta, como es obvio, con el mas general del DPR nu-
mero 5, segun el cual los transportes (no ferroviarios) que desarrollan
actividades de naturaleza econémica en el territorio de dos regiones
limitrofes son por ello estatales. Al superar este planteamiento (con-
frontese lo procedente) deberia parecer plenamente concebible la trans-
ferencia de una linea ferroviarig que cruza el territorio de mas de
una regién. Seré, pues, cometido de la ley de transferencia definir
la solucién transitoria estableciendo que la transferencia se leve a
cabo después de que las regiones hayan conseguido un acuerdo orga-
nizativo, o bien que la transferencia se haga a favor de una region,
hasta que se defina la férmula organizativa.

¢) Considerando en particular las lineas ferroviarias en' concesion,
la delegacion a que se refiere el nuimero 15, I, letra aJ), deberia, ser, al
menos, precisada por exigencias de coherencia con la tesis antes plan-
teada. Se estima que la delegacion debe de afectar sélo a las lineas
ferroviarias en concesién, de desarrollo intrarregional, aunque la dis-
posicion recordada no fija expresamente el limite territorial, enunciado
para los otros medios de transporte por los articulos 1 y 9 del mismo
DPR numero 5; en tal sentido se ha pronunciado el Consejo de Estado
en sede consultiva (II Sez, 3 de enero de 1973, numero 2131, en Foro
amm. 1974, I, 2, 1611). Prescindiendo de cualquier tipo de discusion
sobre este parecer, la superacién del limite territorial consiente, en
lineas generales, la delegacién a varias regiones de las funciones que
se examinan. En la medida en que se trata de una exigencia abstracta
se podria, por ultimo, precisar la disposicion que delega las funciones
administrativas estatales en orden a los ferrocarriles en concesién,
declarando explicitamente que dicha delegacién comprende también
el poder de emanar nuevas concesiones. A

d) En orden a las lineas ferroviarias en gestién comisarial guber-
nativa, hay que preguntarse si no seria posible disponer ya la dele-
gacion a las regiones, en el sentido del articulo 1, I, letra ¢, de la Ley
numero 382.

e) En cuanto a las lineas ferroviarias secundarias, prescindiendo
de la eventualidad de futuras transparencias, se repropone el problema
fundamental de la coordinacion del entero sistema de transportes y
de la intervencién de la autoridad de gobierno del territorio en la
determinacion de los horarios y la intensidad de los transportes. En
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este sentido, forzando un poco la. letra de la Ley numero 382, seria
oportuno establecer que los horarios de los transportes en las lineas
ferroviarias secundarias sean fijados después de haber oido el pare-
cer de las regiones.

f) A la transferencia o a la delegacion de las funciones concer-
nientes a lineas ferroviarias determinadas sigue necesariamente la
transferencia a las regiones, a titulo de transferencia o de delegacidn,
de las funciones administrativas concernientes a los trabajos y a las
obras publicas relativas a dichas lineas ferroviarias, asi como se
transfiere a las regiones la titularidad de los bienes de las lineas en
gestibn comisarial o secundarias que son atribuidas a la competencia
regional.

8. Un tercer problema general concierne a las atribuciones refe-
rentes al personal, y en particular al personal de las empresas con-
cesionarias. Como se sabe, el personal de los transportes publicos esta
sujeto a un régimen peculiar, el llamado <equo tratamiento», que en
varios aspectos se avecina al régimen propio de la relaciéon de empleo
publico. Esta normativa se encuentra, sobre todo, en el DPR de 8 de
enero de 1931, numero 148, para el personal de los ferrocarriles en
concesion, de los tranvias y de las lineas de navegacién interna, y
se ha extendido al personal de las filovias servidas por empresas
tranviarias (17 de mayo de 1948, nim. 657), al personal de las filovias
urbanas (Ley de 24 de mayo de 1952, nam. 628), al personal de las auto-
lineas extraurbanas (Ley de 22 de septiembre de 1960, num. 1054}, al
personal de los servicios de gestién gubernative (Ley de 18 de julio
de 1957, nam. 614, para los servicios en las lages y Ley de 23 de di-
ciembre de 1963, num. 1855, art. 6, para las ferrovias calabro-lucanas).

Ahora el DPR numero 5 establece que las competencias regionales
en materia de transportes no se extienden al régimen del personal: al
respecto, el articulo 15 contiene unicamente, en el sector del personal
de las empresas concesionarias, una delegacién del ejercicio de la
funcién administrativa, de «vigilar la exacta aplicacién de las normas
de las leyes y de los reglamentos relativos al personal dependiente
de las empresas concesionarias de servicios publicos de transporte de
competencia regional, decidiendo sobre los recursos de los agentes coa-
tra los cambios de calificacién y determinando la medida de las de-
duccionds sobre el sueldo para resarcimiento de los dafios causados
a la empresa, asi como la competencia de nombrar el presidente del
consejo de disciplina (art. 16, letra bJ. Es obvio que esta disposicion
sujeta la actividad regional a las directrices estatales y, lo que es
todavia més relevante, excluye cualquier tipo de potestad legislativa
regional.

Una posible explicacion de las normas del DPR numero 5 podria
ser la tesis segin la cual la regulacién del «equo tratamiento» y las
competencias administrativas que de él derivan se refieren al campo
de las relaciones laborales més que al de los transportes. Pero una

12
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semejante justificacién de la reserva estatal no parece adecuada, si
es cierto que en la materia de los «tranvias y lineas automovilisticas
de interés regional» no es posible distinguir el momento organizativo
y el momento funcional.

En linea de principio, se ha estimado que incluso las funciones
relativas al personal dependiente de las empresas concesionarias de
los servicios de transporte plblico deban de transferirse a las regiones.

Surge en este punto la dificultad de individuar a la regién titular
- de las competencias en el especifico sector. Es evidente que una em-
presa que realiza servicios de transporte y, por consiguiente, puede
ser titular de concesiones en localidades distintas, puede transferir
sus propios empleados de una linea a otra. En otras palabras, la acti-
vidad laboral de los empleados de una empresa de transportes puede
desarrollarse en varias regiones y, por consiguiente, aquellos hechos
que dan lugar a procedimientos disciplinarios o a controversias sobre
la calificacién o retribucién del empleado, y sobre lag cuales la regién
puede intervenir, pueden tener lugar en distintos territorios regionales.
Frente g la variedad de situaciones imaginables, ha parecido necesario
distinguir varias hipétesis. Si el empleado estd adscrito de manera
permanente a un servicio que no traspasa los limites regionales, las
funciones de que se trata no pueden ser competencia més que de la
region dentro de la cual el servicio se desarrolla. Si estd4 adscrito de
manerg permanente a una linea interregional, en el sentido arriba in-
dicado, las competencias se ejerceran del modo previsto por los acuer-
dos que habran de estipularse entre las regiones interesadas. En cual-
quier otro caso, es decir, cuando no se demuesire que el empleado
esté adscrito de manerg permanente, no parece imaginable otra solu-
¢ién que la de reconocer que las funciones en cuestién corresponden
a la region en cuyo territorio tenga la sede la empresa.

Con igual mecanismo, los empleados de las empresas concesiona-
rias que trabajan de manera preferente o exclusiva en una sola region
tienden a quedar sujetos a una disciplina unitaria.

Resulta superfluo anadir que las competencias referentes al perso-
nal de los servicios de transporte estatales pertenecen en lineas de
principio al Estado; sin embargo, para evitar las incertidumbres y
conflictos a que se ha aludido, puede ser Gtil prever una delegacién
o las regiones en cuyo territorio tenga la sede la empresa.

9. Otro problema general es el que concierne & la seguridad de
las instalaciones, de los vehiculos y de los materiales, y a las respec-
tivas funciones de control. En concreto, la cuestion parece de gran
importancia porque incide en la calidad de los servicios de transporte
¥y, por consiguiente, en la renovacién de instalaciones y vehiculos, e
incluso sobre las inversiones de las empresas, sean publicas o privadas.
Es casi superfluo subrayar, en segundo término, que este problema
est4 estrechamente conectado con la cuestion del control de la segu-
ridad e idoneidad de los vehiculos dedicados al transporte privado.
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Es dificil hacer la relacién de las competencias en materia de
seguridad de los medios de transporte que estan reguladas por una
disparatada multiplicidad de textos normativos. Sin pretensiones de
exhaustividad se puede recordar que la Ley de 23 de junio de 1972,
nuamero 1110, que regula la concesién g la industria privada para la
instalacién y explotacién de los funiculares aéreos y de los transportes
por cable; el RD de 9 de mayo de 1912, numero 1447, TU de las dis-
posiciones legales para los ferrocarriles concedidos a la industria pri-
vada, los tranvias de traccién mecdnica y los automéviles, en especial
parte I, titulos IV y V, y parte II, articulo 246; Ley de 20 de junio
de 1935, nimero 1349, regulacién de los servicios de transporte de
mercancias mediante autovehiculos, articulos 7 y 8; el RDL de 7 de
septiembre de 1938, numero 1698, normas para la instalaciéon y explo-
tacién de los remontes, telesquis y otros medios de transporte terrestre
por cable y sin carril; la Ley de 28 de septiembre de 1939, numero 1882,
disciplina de los autoservicios de linea para vapores, equipaje y pa-
quetes agricolas en régimen de concesion a la industriag privada; el
DM de 8 de octubre de 1955, que contiene las directrices para el des-
arrollo, por parte de municipios y Juntas provinciales, de las funciones
que les son concedidas por el DPR de 28 de junio de 1955, nimero 771,
concretamente a los servicios del Ministerio de Transportes, DM de 27
de agosto de 1969, normas técnicas de seguridad para la instalacion
y funcionamiento de los telesquis en servicio publico; DPR de 28 de
junio de 1949, nimeroc 631, reglamento para la navegacién interna ar-
ticulo 112. Merece la pena recordar, ademas, que sobre la base de una
interpretacion extensiva, verosimilmente correcta de la Ley ntimeroc 1110
de 1927, antes citada, se ha promulgado recientemente el DM de 18 de
septiembre de 1975, que contiene normas técnicas de seguridad para
la construccién y el funcionamiento de las escaleras mecanicas en
servicio publico.

Como es sabido, el DPR numero 5 ha mantenido éstas para el Es-
tado («subsisten lasg atribuciones de los érganos estatales en materia
de... seguridad de las instalaciones, de los vehiculos y de los barcos»,
articulo 9). Esto se debe entender segin el presupuesto de que las
atribuciones en tal sector son equiparables a las que textualmente
siguen siendo del Estado en cuanto que innegablemente responden a
exigencias de caracter unitario y en efecto trasciende la materia de
los transportes, aunque se ejercitan respecto a las empresas y a la
actividad de transporte: las atribuciones en materia de defensa na-
cional, de seguridad publica y de policia nacional, de transporte de
efectos postales.

Dicho esto, desde un punto de vista constitucional, parece, cuando
menos, discutible que sea legitimo sustraer a las regiones la funcién
de control técnico de la seguridad de los servicios de transporte y
de los medics utilizados en los mismos: dicha funcién podria ser con-
siderada como una parte de la materia. Por otra parte, no se puede
negar que en este sector es necesarig una uniformidad de parametros
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de valoracién. En segundo lugar, es evidente que los vehiculos emplea-
dos en los servicios de transporte publico pueden ser utilizados en
lineas que caen bajo la competencia de varias regiones o en lineas
de competencia estatal. Existiendo la libertad, por parte de la empresa,
de utilizar los automedios en las distintas autolineas de las que sea
concesionaria, que pueden recorrer distintas localidades del territorio
nacional, la competencia regional podria conducir a incertidumbres y
ponflictos de competencias de muy dificil solucién.

Por ello se ha estimado oportuno transferir las atribuciones en
materia de seguridad de las instalaciones fijas, a titulo de delegacion,
con el fin de consentir al Estado una més facil determinacién de los
estandares generales. A proposito se ha considerado que los barcos
se utilizan generalmente en el mismo lago o curso de agua y que, por lo
tanto, la delegacion de las funciones de control de la seguridad a la

! region no puede plantear cuestiones de competencia. En el caso de que
el lago, el canal o el curso de agua interesen al territorio de distintas
regiones, la delegacion de las funciones tendrd valor sélo después de
que se consigan los acuerdos en el modo indicado.

Por lc que se refiere, en fin, a la seguridad de los vehiculos dedi-
cados a los medios publicos de transporte, tampoco la delegacion pare-
ce planteable, por las consideraciones mencionadas.

10. En orden a la «navegacién en los lagos, en las lagunas y en
los canales navegables y en las vias fluviales», una duplicidad de
administracion como la que actualmente deriva del DPR ntimero 5 no
parece justificade por la existencia efectiva de dos niveles distintos de
interés. No parece, pues, que la navegacion interna en el territorio
nacional pueda tener caracteres de intensidad tal como para afectar
a intereses nacionales. Se puede, por lo tanto, estimar que las lineas de
navegacién interna que se desarrollan en el ambito de distintas regio-
nes no son de competencia nacional. Se puede, por consiguiente, res-
petar las consideraciones expuestas sobre el limite territorial en materia
de los servicios de transporte terrestre, con la sola consideracion de
que no deberia de existir ninguna competencia estatal en el sector
de los servicios de transporte en las aguas internas. En paralelo con
cuanto se ha sugerido en orden a los servicios terrestres, también las
competencias relativas a las lineas de navegacién interregional son
transferidas después del acuerdo entre las regiones interesadas.

11. .En relacién con la transferencia a las regiones de las compe-
tencias en materia de navegacion y puertos en los lagos, no se pueden
transferir tampoco los bienes en que tales funciones se basan. En
primer lugar se debe de reconocer a la regiom lg titularidad de los
puertos de rios y lagos. En segundo lugar, se deben de reconocer
la region las funciones administrativas referentes a las obras que se
refieren a las vias de navegacion interna de primera clase y la deci-
sién en orden a la realizacién de nuevos canales navegables.
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De esto deriva que la compeiencia para otorgar las concesiones
para la ocupacion y el uso de areas (...) en las zonas portuarias, flu-
viales y de los lagos —competencia delegada a la regiéon por el articu-
lo 15, namero 3, letra aJ, DPR numero 5, en contraste con ¢l articulo 6
del mismo DPR—, puede estimarse propia de la regién.

Por otra parte, la relacién de funciones transferidas a las regiones,
contenida en el parrafo 6, puede ser completada con la transferencia
de la funcion de policia de puertos.

En cuanto a las funciones delegadas, si se acepta el principio segun
el cual las funciones de control de la seguridad de los barcos son
delegadas a las regiones, no existe motivo para no incluir entre las
competencias delegadas, también la de otorgar el certificado de nave-
gabilidad.

Por ultimo, a fin de una mejor integraciéon del sistema de trans-
portes, se estima oportuno prever la intervencién de las regiones inte-
resadas en la determinacion de los horarios de las lineas de navega-
cién maritima que unen puertos nacionales.

SEGUNDA PARTE

TITULO II

SECTOR AGRICULTURA Y BOSQUES

INFORME

Sumario: 1. Introduccién.—2. Estructuras y mercados.—3. Defensa del suelo; protec-
cién de la naturaleza; parques y reservas naturales.—4. Montanas y bosques.—5. Caza
y pesca.—8. Financiacion.—7. Crédito egrario.—8. Aspectos organizativos: la adminis-
tracion central.—9. Aspectos organizativos: ASFD, cuerpo forestal, entes.

1. Introduccion

La distribucién de funciones realizada en las materias de agricul-
tura por el DPR de 15 de enero de 1972, nimero 11, es una de las maés
insatisfactorias. Las consecuencias se ven claramente a algunos anos
de distancia: €l Ministerio ha permanecido casi intacto, a pesar de
haber sido vaciado, de hecho, de sus funciones en la agricultura como
sector productivo, al haberse terminado las intervenciones reguladas
por los .dos planes verdes y por el «puente verde»; los entes de des.
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arrollo son compartidos entre el centro y la periferia; las regiones
han encuadrado en su propia organizacion los organismos transferidos
sin cambiar, sin embargo, su estructura interna; la escasez de recur-
sos financieros impide, sin embargo, a las regiones intervenir sin la
ayuda financiera del Estado. El resultado de esta situacion es la
impotencia de ambas partes.

Para intentar el andlisis de las funciones en el campo agricolg hay
que distinguir la agricultura como sector productivo de las restantes
funciones relativas a este campo.

Para la agriculturaproducciéon han aparecido hasta ahora cuatro
tipos de funciones:

a) Intervenciones sobre el mercado.
b) Regulaciéon de las estructuras.
¢) Actividad productivo-industrial.
d) Zootecnia.

La, primera funcién se refiere a la regulacién de los precios, de
la oferta y del comercio internacional de los productos agricolas.

La segunda funcién comprende la planificacién de la produccién,
las intervenciones sobre las dimensiones productivas, la ayuda finan-
ciera publica a los productores.

La tercera funcién se refiere a la transformacién y comercializacion
de los productos agricolas.

La cuarta se refiere a las estructuras zootécnicas, a la produccién
v a los aspectos higiénico-sanitarios.

Junto a la agricultura-produccién aparecen otras funciones que
podriamos, por brevedad, definir agricultura-proteccidon.

Aqui es mas dificil identificar analiticamente las funciones; mien-
tras que es méas facil identificar los campos donde éstas aparecen:

a) Defensa del suelo.

b) Parques, reservas y zonas humedas.

¢) Montafias y bosques.

d) Caza y pesca.

e) Proteccion de la naturaleza, flora y fauna.

Se puede ahadir que la proteccién casi nunca es mera salvaguarda
negativa, sino que implica casi siempre intervenciones activas dirigi-
das a la preservaciéon de los bienes y de las zonas, etc.

Los niveles en los cuales se ejercen hoy las funciones relacionadas
indican la promiscuidad de las competencias y la escasa racionalidad
de la ordenacién actual.

Las intervenciones sobre el mercado (sobre los precios y sobre las
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cantidades producidas) se desarrollan a nivel comunitario, a nivel cen-
tral (ministerio y AIMA) y también a nivel regional (entes de desarro-
llo que operan como organismos AIMA).

La regulacién de las estructuras es compartida entre centro y peri-
feria: asi las intervenciones previstas por las directirices comunitarias
(las tres del Plan Mansholt y la referente a las zonas necesitadas) y
la «bonifica».

La actividad productivo-industrial viene siendo desarrollada prefe-
rentemente por el IRI, pero no faltan estructuras publicas ¢ semi-
publicas que gestionan la transformacién y comercializacién de los
productos agricolas (entes de desarrollo, consorcios, etc.).

La agricultura-proteccién estd, en parte, en manos del centro (pién-
sese en los parques) y, en parte, pertenece a las regiones (montaia).

Las propuestas, en parte ya discutidas antes de la elaboracién del
Decreto namero 11, son:

a) Atribuciéon completa a las regiones de las intervenciones sobre
las estructuras y de las intervenciones protectoras, que habrén de
operar en el ambito de los principios fijados por el Estado.

b) Atribucién de las intervenciones sobre el mercado de dimensién
ultrarregional a los O6rganos estatales, y delegaciéon a las regiones de
las intervenciones scbre el mercado que hayan de realizarse a través
de organismos locales.

¢) Atribuciéon a las regiones o a organismos mixtos, con idéneos
instrumentos de coordinacién, de las intervenciones productivo-indus-
triales ejercitadas por los entes publicos o semipublicos.

2. Estructuras y mercados

La regulaciéon de las estructuras comprendia, en el pasado, la asis-
tencia técnica, las autorizaciones publicas y las intervenciones finan-
cieras. Hoy estas ultimas tienen una importancia absolutamente pre-
dominante, seguidas muy de lejos por la asistencia técnica.

La actividad de que se trata es, pues, aquella que, mas que ninguna
otra, requiere un conocimiento de las situaciones especificas sobre las
que hay que intervenir y un nivel de decisién que permita a los re-
presentantes del mundo rural hacer sentir su propia voz. Por este
motivo la opinion dominante, s6lo en parte recogida en el Decreto
namero 11, ha sido siempre favorable a la completa regionalizacién
de esta funcién.

Sin embargo, después del Decreto niamero 11, el cuadro normativo
ha sido modificado con la promulgacién de las normas de aplicacién
de las directrices comunitarias, que tienden a transformar las estruc-

DA-1981, nim. 191. MASSIMO SEVERO GIANNINI. Informe sobre el modo de completar el ordenami...



DA-1981, nim. 191. MASSIMO SEVERO GIANNINI. Informe sobre el modo de completar el ordenami...

Fransferencia de funciones del Estado a las regiones 360

turas productivas en empresas economicamente autosuficientes, de
dimensiones 6ptimas. Las indicaciones sobre las caracteristicas de tales
empresas estan contenidas en las mismas directrices comunitarias.

La situacién, como hoy se presenta, requiere dos tipos de inter-
venciones:

a) Intervenciones de tipo transitorio, en el sentido de coordinacién
de la legislacion regional y estatal con la normativa comunitaria (y con
aquélla promulgada en aplicaciéon de dicha normativa). Por ejemplo,
hay que coordinar la normativa sobre terrenos sin cultivar, que intenta
que sean cultivados los terrenos abandonados, con la normativa comu-
nitaria que intenta provocar el alejamiento de la agricultura de una
parte de las personas actualmente dedicadas a la misma.

Igualmente seria necesario establecer la coordinaciéon entre las
directrices comunitarias presentadas como normas de principio.

b) Revisién de las normas de aplicacién de las directrices comu-
ritarias, en el sentido de abandonar el texto actual, que contiene un
exceso de disposiciones reglamentarias presenta,das como normas de
principio. . ~

La legislacion estatal debe limitarse a indicar:

— Los objetivos: tipos productivos que conviene reforzar (even-
tualmente de manera diferenciada respecto a la tipologia agricola
predominante).

— Los criterios generales de formacion de las intervenciones regio-

" nales: indicacién de la necesaria formacién de un plan regional;
obligacién de consultar a las categorias interesadas en el curso
de la instruccion que precede a la deliberacién del plan de
intervencion.

No ha parecido necesaria, sin ‘embargo, una previa definiciéon esta-
tal de los instrumentos de intervencién regional y tampoco la fijacion
del montante de los incentivos a destinar a la formacién de empresas
agricolas de mayores dimensiones. No obstante, pueden establecerse
en sede central los estdndares minimos por debajo de los cuales no
sea posible, a las regiones, el descender.

Coherentemente con el disefio esbozado, se estima que deben ser
transferidas a las regiones todas las funciones relativas a las estruc-
turas que conciernen la recomposicion y reordenacién de los fondos,
el mejoramiento de los mismos, la formacién de la pequefia propiedad
campesina, la modernizacion de las estructuras industriales, el cultivo
de los terrenos sin cultivar y, por fin, las funciones residuales relatlvas
a la reforma agraria.

Igualmente parece que se deben de transferir, en el marco de las
intervenciones sobre las poducciones agricolas y sobre las industrias
de transformacién, las funciones de incentivacién y sostenimiento de
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la cooperacion y de las estructuras asociativas para el cultivo, la ela-

boracién y el comercio de los productos agricolas. Sostenimiento que,
" por otra parte, estd en linea con las tendencias actuales del ordena-

miento que favorecen los fenémenos cooperativos y asociativos,

Més analiticamente, la proposicién normativa III dispone la trans-
ferencia de las actividades de disciplina e incentivacién de las activi-
dades de transformacién de los productos agricolas, enumeradas des-
de la fase de la cosecha hasta la comercializacién. i

La misma proposicién normativa disciplina, ademas, tanto el caso
de las plantas de transformacién de los productos agricolas, consti-
tuidas en base al acuerdo éntre varias regiones, como €l de copar-
ticipacién de sociedades con participacion plblica mayoritaria en los
procesos y, por consiguiente, en la administracién de la transformacién
y comercializacién de los productos agricolas.

Esta ultima disposicién intenta conseguir un equilibrio en el sector
de la transformacién y comercializacién de log productos alimenticios,
sector sustancialmente desequilibrado a favor de la gran industria,
creando las premisas y los instrumentos para intervenciones en favor
de la asociacion de las pequefias empresas y para intervenciones que
constituyan la base de una unidén, incluso en el plano organizativo,
con las empresas de participacion estatal que operen en el sector.

La proposicién normativa IV determina, siguiendo las lineas ex-
puestas, la posibilidad de intervencién del Estado en materia de direc-
cién y coordinacién de los ordenamientos culturales, de las actividades
zooecondmicas, de los plafonds de incentivacién, en relacién con las’
disposiciones de la CEE, asi como en materia de intervenciones reglo-
nales y estatales con referenma a los mercados. :

Por lo que se refiere al «demanio armentizio» y a la teneduria de
los libros genealégicos y registros de espacios, se recuerda que con el
DPR. de 15 de enero de 1972, namero 11, con el cual se transfieren a
las regiones de estatuto ordinario las funciones administrativas con-
cernientes a «los viveros zootécnicos, a la agricultura, a la crianza.
de gusanos de seda y las relativas producciones» (art. 1, 6), se dejaron
al Estado poderes no poco importantes, ya que —por un lado— también
el sector zootécnico estéd incluido en la reserva del articulo 4 (segan
el cual se consiente al Estado la realizacién, a su cargo, «de instala-
ciones de interés nacional para la recogida, conservacién, elaboracion,
transformacién y venta» de los productos, y —por otro lado—se man-
tienen las competencias de los organismos estatales en orden al «dema-
nio armentizio» y «a la teneduria de los registros de espacios y de los
libros genealdgicos, cuya unicidad es necesaria para todo el territorio
nacional» [art. 41, e)]. Mientras gue la reserva en materia de «dema-
nio armentizio» no da lugar a problemas y puede ser facilmente
superada (cfr. p. n. VII) la concerniente a libros y registros plantea
algunos problemas, ya que resulta corregida y limitada por la dele-
zacién a las regiones de las funciones relativas a la «vigilancia sobre
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la teneduria de los libros genealégicos y sobre la ejecucién de los
controles funcionales, segin la reglamentacion de carécter nacionals
(articulo 13, 6). El esquema de reparticion que se ha querido mantener
recalca la distincién entre intervenciones normativas e intervenciones
administrativas: en fidelidad al principio del paralelismo de las fun-
ciones, se ha establecido en principio una reserva plena a favor del
Estado —para permitirle un area ilimitada de accién legislativa—, limi-
tandola y corrigiéndola luego con la subsiguiente delegacién de las
funciones. E]l mismo resultado se hubiera podido conseguir, de modo
més apropiado y respetuoso de la Constitucién, llevando a cabo una
transferencia de las funciones de manera analoga a la adoptada para
la delegacidn, otorgando al legislador estatal la funcién de dictar, a
este propésito, una normativa, general de principio suficientemente
incisiva.

En este sentido, por consiguiente, se propone, con el presente es-
quema del DPR, la recomposicién de las funciones administrativas
referentes a la teneduria de los registros de especies y de los libros
genealbgicos, transfiriéndolas integramente a las regiones, sin modifi-
car el poder del Estado de establecer en la materia una normativa de
principio.

Estan reguladas por las propuestas normativas mencionadas del
presente esquema de DPR —y precisaments por las propuestas norma-
tivas III y IV—las actividades zootécnicas en las fases de crianza,
recoleccién, conservacién, transformaciéon y comercializacién de los
productos zootécnicos y las de incentivacién de los mismos. Se deja
a salvo, también en este caso, el poder del Estado de dirigir, en sede
de programacién de la produccion agricola y zootécnica y de inter-
wvenciones sobre el mercado, la produccién zootécnica y el poder de
<coordinar las intervenciones regionales con }as estatales.

3. Defensa del suelo; proteccion. de la naturaleza; parques y reservas
naturales

La defensa del suelo consiste en un conjunto de actividades de
conservaciéon dinamicg del mismo, considerado en su continua evolu-
cién, causada por los fenomenos de naturaleza fisica o antrépica, asi
como de actividades de preservacién y salvaguardia de actividades
referidas al caracter cultivable del mismo, y de las referentes a causas
extraordinarias de agresion debidas a las aguas o a otros factores
técnicos. )

La importancia del caracter unitario que requiere lag materia de
defensa no ha sido tenida en cuenta por el DPR, n.° 11, al establecer
] reparto de las funciones entre Estado y regiones. Por el contrario,
los campos clasicos de intervenciones de defensa, en los que se ha con-
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cretado hasta ahora la accion publica de defensa del suelo, en par-
ticular la bonificacién integral y de montaiia, asi como la canalizacion
de las aguas, han sido repartidos irregularmente entre el Estado y las
regiones con el sistema de subdivisién de las funciones.

En particular, a las regiones habian sido atribuidas las competencias
en materig de saneamiento integral y de montaia, excluyendo los po-
deres de clasificacion (y desclasificacion) y de aprobaciéon de los pla-
nes generales de saneamiento integral, asi como la aprobaciéon de los
programas de sistemacién de las cuencas de montafia en la hipétesis
en que la cuenca abarque territorios de méas de una regién. Quedaban
también en manos del Estado las competencias de sistemacién hidro-
geol6gica y de conservaciéon del suelo que constituyen parte integral
de las intervenciones de saneamiento integral y de montafa.

Los articulos 1, 2 y 8 del presente esquema. de DPR resuelven, entre
otras cosas, de maners unitaria, el problema de la defensa del suelo,
devolviendo a las regiones todos los poderes en materia de saneamiento
integral y de montafia, en materia de sistemacién hidrogeolégica, am-
pliando por transformacién o por delegaciéon la competencia de las
regiones a todas las obras hidraulicas en materia de tutela de las cos-
tas y de determinacién de los fines hidrogeolégicos y los demés pre-
vistos por el RD de 30 de diciembre de 1923, nimero 3.267.

En todos los casos en los cuales el ejercicio de los poderes de defensa
del suelo afecta al territorio de distintag regiones, el presente esquema
de DPR prevé la consecucion del acuerdo entre las regiones interesadas
como instrumento general de conciliacién de los intereses y de cola-
boracién en el ejercicio de las competencias que les estan confiadas.

El mismo criterio de enfoque unitario se ha seguido en la recom-
posicion y atribucién, mediante transferencia a las regiones, de las
funciones administrativas concernientes a la protecciéon de la natura-
leza. En particular, ello conlleva la regionalizacién de los parques, que
presenta la ventaja de conservar una mayor coordinacién entre todas
las instituciones de gobierno del territorio a nivel local. Planteamiento
andlogo se hace en el caso de las reservas naturales y las zonas hu-
medas afectadas por la transferencia de los bienes de la hacienda
estatal en los bosques demaniales.

El interés nacional por la tutela de zonas especificas del territorio
debe quedar a salvo a través de instrumentos distintos de los consti-
tuidos por las competencias administrativas activas. En particular,
la p. n. IX del presente esquema de DPR hace expresa referencia al
poder del Estado de determinacién, mediante leyes, de los principios
fundamentales en los que se debe.inspirar la legislacién regional en
materia de régimen juridico de los bienes comprendidos en los parques
y reservas naturales, asi como en cuanto a los principios concernientes
& la organizacién y a la gestion de los parques y de las reservas. En
via complementaria y/o sustitutiva, y mediante ley, el Estado conserva
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también el poder de individualizacién de zonas del territorio a trans-
formar, por obra de las regiones, en parques y reservas naturales.
Permanecen inalteradas, hasta la entrada en vigor de la legislacion
regional emanada en el respeto a los principios establecidos por el
Estado, las competencias actualmente existentes sobre los territorios de
los parques y reservas naturales.

"En la hipétesis de que parques y reservas se extiendan sobre el te-
rritorio de varias regiones, €l instrumento de convenio esta previsto.
como el -méas idéneo para el ejercicio coordinado de las mencionadas
funciones.’ .

4. Montafias y bosques

Para las funciones referentes a las intervenciones sobre los terri-
torios d= montana y a.la gestion de los bienes forestales, nos hemos
decidido por una transferencia completa a las regiones.

De hecho, las exigencias de unidad de las directrices legislativas y
administrativas referentes a momentos particulares de la gestion de
dichas funciones pueden cumplirse, ademds de con el normal instru-
mento del ejercicio por parte del Estado, de-las funciones de direccién
y coordinacion, a través de la realizaciéon de acuerdos 0 convenios en-
tre las regiones interesadas. .

‘En particular se ha estimado necesarlo completar la transferencia
de. las funciones concernientes a los -bosques (y a los respectivos
bienes forestales), ejercitadas todavia por el Estado, como la protec-
cién. y comercio -de semillas y la defensa de los bosques contra los
incendios. :

En relacion con el prlmer grupo de func1ones se ha previsto
que las regiones deben crear el libro de los bosques de semillas, del
articulo 14 de la Ley numero 269, de 22 de mayo de 1973, segin las
modalidades establecidas por el Consejo de Ministros.

Por lo que se refiere a las funciones de defensa de los bosques con-
tra los incendios, ademéds de prever que los planes previstos por el
articulo 1 de la Ley numero 47, de 1 de marzo de 1975, se lleven a
cdbo 'por las regiones, también sobre la base de acuerdos, se mantiene
para el Estado la funcidn de determinar los gastos y los medios para
la prevencién y extincion de los incendios.

En lineas generales, se ha previsto también que la gestlon de los
bienes forestales pueda realizarse también g través de administraciones
interregionales para garantizar, cuando sea necesario y oportuno, in-
tervencionés unitarias y homogéneas. Al Estado, por otra parte, sigue
correspondiendo la posibilidad de individualizar, mediante Ley, especi-
ficos patrimonios forestales, a los cuales se deben aplicar, de todas
formas, las normas previstas por la legislacién regional.
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Para completar la transferencia de las funciones en materia de
montafia y bosques, se propone la supresién del ASFD y se ha plan-
teado el problema del Cuerpo Forestal del Estado, del que se hablars
mas adelante.

5. Caza y pesca

En esta materia, las estructuras y las funciones que todavia perte-
necen al centro son bastante limitadas: el problema de completar la
transferencia asume, en consecuencia, una importancia relacionada
con la eventual promulgacion de la nueva legislaciéon-marco (ya en fase
avanzada de deliberacién). Las dos tematicas, aunque con distinta im-
portancia, se presentan, por otra parte, estrechamente complementa-
rias y deben afrontarse desde una perspectiva unitaria. Por zjem-
plo, por lo que se refiere a la caza, considerada la importancia de la
actividad venatoria en muchos campos (agricultura, comercio, furis-
mo, etc.), la perspectiva méas correcta resulta, hoy en dia, la de la pro-
teccién de la fauna y de la defensa del equilibrio ecolégico, teniendo
en cuenta también las exigencias de la produccién agricola.

Para completar la transferencia, se ha decidido rectificar la reserva
contenida en el articulo 1, letra o), del DPR numero 11, pQr lo que se
refiere a la reserva de competencia a los organismos estatales en cuan-
to a la concesién de la licencia de armas de caza. La rectificacién dis-
tingue, en el interior de un Unico documento previsto por la legisla-
cién vigente, dos permisos distintos: la licencia de armas (que ha de
reservarse a la autoridad estatal) y la licencia de caza (g transferir
a la competencia regional).

Se ha abandonado la reserva al Estado de las competencias en
materia de actividades de experimentacion e investigacion sobre la
caza.

Postura analoga se ha adoptado en relacién con la investigacién y
experimentacién en materia de pesca en las aguas internas: Por lo
que se refiere a la pesca, ademas, se han suprimido algunas limitacio-
nes al poder regional de otorgar las concesiones de piscicultura en las
aguas del dominio estatal, previendo, de todos modos, la necesidad
de escuchar al competente 6rgano estatal.

8. Financiacion

La realizacién de una nueva politica agricola en vista de la cual
se estima esencial una redefinicién de las atribuciones regionales en
la materia, estd ligada a la condicién de que a las regiones se «atribu-
yan los fondos relativos a todas las funciones indicadas, sin destino
sectorial». Ello comporta la supresion de los fondos de rotacién.
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Asi planteado, el tema afecta en particular al articulo 6 del DPR de
15 de enero de 1972, numero 11 el cual expresamente encomienda
(2.° par.) al ministro de Agricultura y Bosques la funcién de proveer
anualmente al reparto, entre las distintas regiones de las disponibili-
dades financieras de los fondos de la «Ley numero 910, de 27 de octu-
bre de 1966». Se trata, como se Sabe, del fondo de rotacion para el cré-
dito agrario de mejora, del fondo de rotacién para el desarrollo de la
propiedad cultivada, del fondo para el desarrollo de la mecanizacién
agricola, del de rotaciéon para el desarrollo de la zootecnia y del fondo
forestal nacional.

En parte, estas previsiones han sido ya corregidas por las recientes
Leyes numeros 512 y 118 de 7 de agosto de 1973 y 18 de abril de 1971,
segun las cuales, para <«intervenir en el sector agricola de las re-
giones» y para «actuaciones urgentes en materia de zootecnia» se
ha previsto el incremento del fondo de financiacion de los progra-
mas regionales de desarrollo del articulo de la Ley numero 231 de
10 de mayo de 1970. Sin embargo, hay que recordar que la misma Ley
numero 512, de 7 de agosto de 1973, ha. destinado cantidades especiales
para el incremento de los fondos de rotacién ya mencionados para la
mecanizacién y la zootecnia. Por otra parte, el recurso al articulo 9 de
la llamada Ley financiera regional no siempre consigue garantizar a
las regiones una plena disponibilidad y libertad de eleccion en materia
de agricultura, en cuanto a la utilizacién de los mencionados medics
de financiacién. Por ejemplo, los previstos para el sector (submateria)
de la zootecnia no eran (y no son) evidentemente susceptibles de otros
usos distintos, pero estan repartidos (art. 5, Ley num. 118, de 18 de
abril de 1971) entre intervenciones para premios g la crianza, préstamos
para la modernizacién, con condiciones especiales, y subvenciones &
los gastos de gestién.

Las consideraciones anteriores aconsejan plantear con particular
cautela el tema de la financiacién regional en agricultura. La transfe-
rencia de los fondos disponibles (art. 9 de la Ley numero 281, de
16 de mayo de 1970) debe implicar una efectiva y definitiva superacion
del sistema de financiacién regional con destino vinculado. Es bien
sabido, por otra parte, que el funcionamiento del fondo para la finan-
ciacidon de los programas regionales de desarrollo ha ido evolucionando
progresivamente, reduciendo cualquier posible conexién con los pro-
yectos organicos de programacion.

El problema no puede, por consiguiente, encontrar solucién sino en
el contexto de una revisiéon de los mecanismos de programacién que,
revaluando el papel de direccién y coordinacién de los 6rganos del Es-
tado, deje a las regiones aquella libertad de movimiento a la que tienen
derecho segun la Constitucién. El tema de la financiacién reenvia, por
lo tanto, a una problematica méas amplia, la. de la articulacién en un
Estado de autonomias regionales de las funciones de planificacién.

DA-1981, nim. 191. MASSIMO SEVERO GIANNINI. Informe sobre el modo de completar el ordenami...



DA-1981, nim. 191. MASSIMO SEVERO GIANNINI. Informe sobre el modo de completar el ordenami...

367 Transferencia de funciones del Estado a las regiones

7. Crédito agrario

El campo de las competencias regionales en materia de crédito agra-
rio puede redefinirse tomando como referencia lo ya atribuido a las
regiones por la letra mJ del articulo 1 del Decreto delegado numero 11,
es decir: las intervenciones para facilitar el acceso al crédito agrario;
las actividades de incentivacion crediticia en relacién con las institu-
ciones de crédito.

La incentivacién del crédito agrario mediante el concurso en el pago
de los intereses plantea el delicado problema de la fijacién (precio
politico) de las tasas (de los «limites maximos de las tasass) que :ze
deja a la competencia de los 6rganos estatales segin la letra i) del
articulo 4 del Decreto numero 11.

La Corte Constitucional ha establecido (sentencias nims. 208 y 222
de 1975) que tal competencia afecta sdlo a las tasas «globales» o tasas
«de referencia» y no a las tasas <favorecidas» a cargo de los beneficia-
rios, que como «formas técnicas de financiacion» representan un ins-
trumento de incentivacién de actividades econémicas en relacién con e}
cual «no podria desconocerse la competencia regional»,

No se interfiere, pues, en la competencia estatal en materia. crediti-
cia si, por parte de la regién, se interfiere ayudando al pago de los
intereses aplicados a tasas activas practicadas por los institutos de
crédito, cuando el nivel de estas tasas es producto del libre acuerdo
(precio de mercado) entre la regién y las instituciones de crédito, o
bien esta determinado por Decreto ministerial segiin lo previsto por
las leyes vigentes.

En el tema de las tasas corresponde a la regién elegir el mecanismo
de ayuda, entre:

— La contribucién en medida variable que compensa una tasa de
interés fijo a cargo del agricultor;

— La contribucién aplicada con medida fija con la eventual deter-
minacién de una tasa de interés «minimo» a cargo del bene-
ficiario.

No se modifica la competencia del legislador estatal para fijar los
principios en la materia y, por consiguiente, también los limites ma-
ximos de los incentivos y ayudas previstas por las leyes regionales.

La region deberia, pues, tener asignada la funcion de determinar
los criterios a aplicar en los casos de ayudas crediticias, aunque hayan
sido ya financiadas en todo o en parte con fondos estatales o comu-
nitarios, y de ejercer las relativas funciones administrativas, compren-
dida la asignacion de los fondos a las instituciones de crédito y los con-
troles sobre el destino de los créditos concedidos.

Solo asi se permite & la regién utilizar el instrumento crediticio
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con capa.cidad para perseguir los objetivos concretos de la politica
agraria individualizados por ella a nivel local (a través de los planes
de zona).

A este fin, el cuadro de las relaciones consentidas a las regiones con
las instituciones de crédito debe completarse mediante la insercién, en
los 6rganos de administracion de estas instituciones, de representantes
regionales con funcién de garantizar la adecuacién de las concretas
decisiones de financiaciéon con las directrices politicas de la regién. Se
propone, por consiguiente, prever la entrada en los consejos de admi-
nistracién y en los comités de crédito de las instituciones de los ar-
ticulos 14 vy 18 de la Ley numero 1.760, de 5 de julio de 1928, de repre-
sentantes regionales con voto deliberativo.

8. Aspectos organizativos: la administracién central

Las funciones residuales del Estado, después de la transferencia, pue-
den individualizarse de la siguiente manera. Un conjunto de funciones
relativas a la alimentaciéon y a la tutela econdémica de los productos
agricolas y a la administracién de las intervenciones sobre el mercado
que quedaria en gran medida sin modificaciones. Un conjunto de fun-
ciones de direccién, coordinacién y control relativas a todas las mate-
rias transferidas y «neotransferidas» a las regiones. Un tercer grupo
de funciones concierne a los asuntos internaciones y especialmente
a las relaciones con la CEE y otros organismos internacionales (FAO,
etcétera).

Las lineas de reforma pueden individualizarse en relacién con las
modalidades de desarrollo de las tres areas de funciones mencionadas.
En el area de los asuntos internos existen funciones de administracién
activa en el campo de la alimentacién, de la tutela econémica de los
productos agricolas y de las intervenciones sobre el mercado, ademaéas
de funciones de programacién, direccién y coordinacién. Estas fun-
ciones, diferenciadas por su naturaleza, pueden repartirse entre dos
organismos distintos: el primero puede eventualmente conservar una
estructura de line, el segundo puede facilmente asumir la estructura
de staff, debiendo sélo colaborar a la elaboracién de las directrices
politicas del Parlamento o del Gobierno.

El mismo organismo podria ocuparse del area de funciones rela-
tivas a los asuntos internacionales con funciones de representacién y
participacién en los organismos comunitarios qgue se ocupan de los
asuntos agricolas. En este organismo debe estar previsto el modo de
participacién regional en lg elaboracién de la politica italiana en sede
comunitaria y en la ejecucién de las directrices en sede interna. Los
modos de participaciéon son, en general, los procedimentales o los or-
ganizativos o una férmula mixta que combine ambas caracteristicas.
Por ejemplo: institucién de una consulta regional al Gobierno que ex-
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presara un parecer obligatorio sobre las materias de interés regional
en cuanto a la direcciéon y coordinacion en materia de preparaciéon y
propuesta de directrices, etc. (este punto se retoma en el cap. VI). Tam-
bién constitucién de organismos mixtos, con representacién de intere-
ses regionales, por ejemplo, mediante la eliminacién del.organismo de
-direccién monocréatica y sustitucién por organismos de direccién cole-
gial, con la participacién de funcionarios de designaciéon regional. Es
ésta, sin duda, una solucién organizativa particularmente recomenda-
ble para organismos que realizan funciones de direccién y coordina-
cién; pero estéd por demostrar su ineptitud funcional en las de admi-
nistracién activa. A juicio de la Comisién, la misma estructura podria
ser adoptada por la Direccion General para la Alimentacién y las In-
tervenciones sobre el Mercado; en cualquier caso, parece absoluta-
mente preferible para el organismo general para las relaciones con
la CEE y para la dlreccmn y coordinacion.

No parece . correcto desde el punto de vista organizativo, constituir
un organismo. de programacion ad hoc de una actividad fuera de las
sedes en las que la actividad misma se desarrolla. Los organismos ope-.
rativos tendran secciones-de programacion para los asuntos internacio-
nales, para los asuntos—de’ direccién y coordinacién y para las inter-
venciones sobre el mercado, La coordinacién puede verificarse mediante
un mecanismo procedimental como*la «conferencia de los servicios»
a la que corresponde la funcién-de programacion.

Quedan fuera de este cuadro un organismo para la administracién
del personal y un organismo legal necesario para la eventual formula-
cién de criterios sobre Proyectos de Ley o de directrices y para tratar
de los recursos administrativos y otras cuestiones juridicas.

9. Aspectos organizativos: Administracién del Estado para los bosques
demaniales. Cuerpo forestal del Estado. Entes que operan en la agri-
cultura

La transferencia orgédnica de las funciones administrativas del Es-
tado en materia de agricultura comporta ademés la «devolucién» a las
regiones de las funciones ejercitadas hasta hoy por muchos entes de
distinta naturaleza en el campo mencionado.

En primer lugar, la Administracién del Estado para los bosques de-
maniales, Puesto que actualmente la Administracién mencionada ad-
ministra y gestiona el residual patrimonio forestal del Estado, la trans-
ferencia integral de éste a las regiones elimina cualquier razén de ser
de dicha Administracién. Las regiones, pues, podran constituir eventual-
mente Administraciones propias para los bosques y adoptar otras for-
mas de estructuras técnicas idéneas para la gestion del patrimonio en
cuestion. En esta linea han empezado a operar algunas regiones, tanto
de estatuto especial como de estatuto ordinario.
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Por las mismas razones, la transferencia del patrimonio forestal po-
dria conllevar la transferencia del personal del Cuerpo Forestal, que-
dando a salvo, bien entendido, la norma que permite lg opcién de per-
manecer en Cuerpos del Estado. Las regiones podrian reconstruir sobre
bases regionales Cuerpos forestales a los que confiar funciones admi-
nistrativas en sentido propio, a no confundir con las funciones de po-
licia de seguridad o de la policia judicial. Se prohibe reorganizar Cuer-
pos forestales con ordenamiento y estructura militares. Las funciones
de naturaleza unica-forestal o agricola confiadas actualmente por la ley
al Cuerpo Forestal del Estado seran desarrolladas por los organismos
a los que las regiones confien las funciones de gestién del patrimonio
forestal de la suprimida Administracién de Estado para los bosques
demaniales, como aquellos que mejor podran ejercitar las funciones
técnicas o econémico-agricolas.

El presente esquema de DPR mantiene el tratamiento econémico
de que goza actualmente el personal del Cuerpo Forestal del Estado,
incluidos los complementos percibidos por el desarrollo de las funcio-
nes de policia de seguridad y judicial.

Se plantea aqui el problema de las funciones de policia de segu-
ridad y judicial, en orden al cual se puede pensar en instituir grupos
especiales en los existentes Cuerpos de Policia estatal.

La transferencia a las regiones de las funciones del Estado en ma-
teria de saneamiento, recomposicién de los fondos, asistencia a las
empresas en materia de obras de transformaciéon y las otras transfe-
ridas en los sentidos del presente esquema de DPR, con el fin de rea-
lizar el reagrupamiento de las funciones por sectores organicos, segin
las disposiciones de la ley de delegacién, conlleva la transferencia de
las funciones de algunos entes operantes en materias concernientes a
la agricultura. Entre éstos, en primer lugar, los entes de desarrollo.
Para aquellos de ambito interregional se ha previsto también la supre-
sién para permitir el ejercicio de la autonomia organizativa regional.
Se entiende que las regiones pueden conservar los entes regionales en
su actual estructura. Pare los entes interregionales las regiones pueden,
sea gestionarlos en comun, sea escindirlos y organizarlos nuevamente.
Pueden, ademas, estructurar los organismos de modo distinto. Esto vale,
obviamente, también para los consorcios de saneamiento.

Sea en el caso de los entes de desarrollo, sea en el de los otros
entes suprimidos por el presente esquema de DPR, la transferencia de
las funciones sigue el iter logico de la «devolucién» a las regiones de
las funciones del Estado, el reconocimiento de que andlogas o idénticas
funciones se desarrollan en via complementaria, adicional o sustitutiva,
por otros entes publicos, relacionados con el Estado, la devolucién de
estas mismas funciones a las regiones. La supresion de los entes a los
que correspondian estas ultimas tendrda lugar en el modo previsto
por la Ley numero 70 de 1975 (Parastati).
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A las regiones se atribuye la facultad de reorganizar las funcio-
nes, asi transferidas y desarticuladas en multiples centros, del modo
que las regiones consideren més oportuno.

La proposicién normativa (p. n) 31 y 55 del presente esquema
de DPR contiene normas de transferencia de funciones, bienes y perso-
nal, en las materias antedichas. Entre éstos: el ente nacional de la
seda, el ente nacional del arroz, la obra nacional de los combatientes,
el ente para las tres Venecias, el consorcio nacional de los productores
de caifiamo, el ente para la celulosa, la Federacién de Caza (Feder-
caccia) y el ente de los productores de caza y el ente de asistencia a
los usuarios de motores agricolas.

En otros casos, por fin, se ha preferido conservar los organismos
existentes poniéndolos, sin embargo, b‘ajo la. dependencia de las regio-
nes. Este es el caso, por ejemplo, de los institutos de experimentacion
agraria v de los observatorios fitopatolégicos.

En cuanto a los criterios de transferencia g las regiones del perso-
nal y de los bienes del patrimonio, se ha hecho referencia, para el
primero, al lugar de la prestacién efectiva del servicio, y para el se-
gundo, a la ubicacién.

TITULO 1II
SECTORES DE ACTIVIDADES SECUNDARIAS Y TERCIARIAS

INrFoORME

Sumario: Introduccién.—Actividades recreativas e industria hotelera. Artesania y pe-
quefia industria.—Aguas minerales y termales. Canteras y turberas.—Comercio, ferias y
mercados.—Regulacién y apoyo a las actividades industriales.

Introduccion

1. En primer lugar se han recompuesto organicamente las funcio-
nes administrativas referentes a las materias en cuestién, superando la
fragmentacién propia de los precedentes decretos de transferencia.
Esto implica que los esquemas de articulacién propuestos se inspiran
en lineas de agregacion distintas de las de aquellos decretos. A modo
de ejemplo puede citarse el referente a las actividades recreativas,
cuyo «completamento» de transferencias se efectia en referencia no sélo
a la regulacion de tales actividades, sino también a la construccién de
las correspondientes instalaciones («Primero incluidos —pero en parte—
en las diversas materias»} («Obras publicas de interés regional»-), a las
facilidades crediticias, a las actividades, en suma, hoy desempefiadas
por los entes publicos nacionales.

DA-1981, nim. 191. MASSIMO SEVERO GIANNINI. Informe sobre el modo de completar el ordenami...



DA-1981, nim. 191. MASSIMO SEVERO GIANNINI. Informe sobre el modo de completar el ordenami...

L]

Transferencia de funciones del Estado a las regiones 372

2. En segundo lugar se sefialan los criterios seguidos para afrontar
los problemas esenciales comunes a las distintas materias asi recom-
puestas, como las del crédito, las relacionadas con las funciones ejer-
citadas, no por la Administracion del Estado, sino por los entes, los
referentes a las funciones a atribuir ciertamente a las regiones, pero
que éstas pueden mejor ejercitarlas de modo coordinado y, de cual-
quier modo, en conexién reciproca.

a) Por lo que se refiere a los problemas comunes del crédito, la
comisién ha constatado que las Unicas referencias explicitas al mismo,
contenidas en los decretos delegados de 1972, se encuentran, como es
sabido, en la letra mJ) del articulo 1, y en la letra i) del articulo 4
del Decreto namero 11, que se refiere a la materia de agricultura. No
hay ninguna razén para que los criterios adoptados en tales disposi-
ciones no se extiendan también a las otras materias de competencia
regional: la competencia de las regiones en orden a las facilidades
crediticias en las materias indicadas por el articulo 117 de la Consti-
tucion ha sido ademaéas confirmada recientemente por la jurisprudencia
de la Corte Constitucional (cfr. lasg sentencias nums. 208 y 221 de 1975).

Ma4as alla de esto no parece admisible una reordenacién de las ins-
tituciones ni de las normas del crédito que en cuanto tales entran den-
tro de la competencia del Estado. Solamente para las Cajas de Ahorros
constituidas por personas morales, teniendo en cuenta la presencia
en éstas de los intereses locales (representativos de los mismos entes
territoriales incluidos en la regién) se ha estimado prever que a éstos
se afiadan representantes regionales.

En base a estas consideraciones de caréacter general se ha estimado
oportuno establecer una disposicién tipo y proponerla para todos los
sectores sometidos a examen, por un lado acudiendo a la férmula uti-
lizada en la letra, mJ) del articulo 1, del DPR numero 11/72, antes men-
cionado, y, por otro, especificando, aunque a titulo meramente de ejem-
plo, las principales formas de intervencion que se deberian reservar
pare las regiones,

Tal especificacion lucha con el intento de eliminar ciertos equivocos
interpretativos a los que habia terminado por dar lugar la excesiva
generalidad de la disposicién de la letra mJ, ha hecho, por otra parte,
superflua la prevision de la letra i{J del subsiguiente articulo 14: tam-
bién por lo que concierne al punto de la fijacién de los «limites mé-
ximos de las tasas practicables». No parece, en efecto, contestable ni el
poder de las regiones de determinar la medida de la tasa «favorecida»
(agevolata), a cargo del beneficiario, mediante la ayuda del pago de
los intereses, ni tampoco el poder del Estado de determinar la tasa
global de las relativas operaciones.

Por consiguiente, se han formulado hipétesis puntuales de revision
de la actual normativa sobre el crédito «facilitado» (agevolato) en los
sectores sometidos a examen, buscando esencialmente medir la inten-
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sidad de estas modificaciones tanto desde el punto de vista de la im-
portancia que al sector se le confiere por la vigente normativa estatal
cuanto en lo que se refiere al grado de pertinencia del objeto exami-
nado para la esfera de la autonomia regional.

Por 1o que se refiere a los Institutos de crédito especial que operan
en los sectores en cuestién (Seccion Auténoma para el Ejercicio del
Crédito Hotelero y Turistico, Instituto de Crédito Deportivo, Caja de
Crédito para las Empresas Artesanas), se ha seguido el criterio de trans-
ferir a las regiones los poderes de designacién de los componentes de
los mismos que pertenecen al ministro competente del sector.

Por otro lado, se ha estado de acuerdo en la oportunidad, de caréc-
ter organizativo, de concertar los correlativos poderes de nombramiento
del ministro del Tesoro, incluso en el caso especifico en que estaba
prevista la intervencién del ministro del sector (téngase presente a
tal propodsito que en el estatuto tipo de las cooperativas artesanas de
garantia no se distingue entre nombramiento y designacién). .

‘No han existido dudas sobre la necesidad de suprimir los fondos
para la concesién de ayudas al pago de los intereses, como el instituido
en la «Artigiancassa» y el previsto por la Ley niimero 517, de 10 de octu-
bre de 1975. Razones de caracter técnico-econémico aconsejan, por otra
parte, segun la opinién mayoritaria, mantener los fondos centrales de
garantia. Su supresion crearia una dispersién de recursos -dificilmente
recuperables a nivel local. Esto significa el mantenimiento de la Co-
misién del articulo 12 de la Ley numero 326, de 12 de marzo de 1968,
(relativa al crédito hotelero y turistico), aunque sélo sea en relacién
a las funciones concernientes al fondo central de garantig instituido
en la Seccién Auténoma de Crédito Hotelero y Turistico (la compo-
sicién se modifica, de todas formas, segun los criterios ya mencionados).
Algunos opinan que también los fondos de garantia deberian transfe-
rirse, en la medida en que su permanencia da lugar a una anomalia
institucionalmente injustificable, una vez previsto, como asi se prevé,
que es competencia ordinaria de las regiones la de prestar garantias.

'b) En cuanto a las funciones ejercitadas por entes puablicos nacio-
nales, se las ha considerado, en general, en conformidad con los prin-
cipios de la delegacién. Un problema, sin.embargo, se ha puesto de
relieve en el caso de las funciones no transferibles, pero utilmente
delegables & las regiones: siguiendo las indicaciones expuestas en sede
general, se ha estimado que la atribucién a entes nacionales de deter-
minadas funciones no excluye la delegacion, pero se ha previsto que
en tal caso las funciones estatales de direcciéon sean explicitamente
atribuidas al ministro al que corresponda la vigilancia sobre el ente.

¢) Se ha planteado también el problema de las funciones que en-
tran con seguridad en las competencias regionales, pero de las cuales
seria claramente inoportuno un ejercicio fraccionado; es el caso de
los poderes de designacién.en organismos nacionales. La soluciéon me-
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nos laboriosa y més inmediatamente operativa ha parecido la de otor-
gar los poderes en cuestion a la Comisiéon Interregional constituida
en el Ministerio del Presupuesto y de la Programaciéon Econémica. Al
proponer esta solucién como sabedores de las dudas de algunas regio-
nes acerca de la eficiencia de tal Comisién como sede de debate entre
éstas y el Gobierno, y de las propuestas, mas o menos radicales, de
innovaciéon en la materia. De momento, sin embargo, esta Comisiéon
es el unico 6rgano de representacion comun de las regiones en sede
nacional y, al no querer manejar la hipétesis de una figura nueva de
asamblea interregional ni de un complejo procedimiento de designa-
ciones comunes, alcanzadas partiendo de cada una de las regiones,
no parece que existan alternativas plausibles.

d) Se debe sefalar, por ultimo, que para los numerosos casos en
los cuales se ha estimado proponer o la integracién de 6rganos cole-
giales con representantes regionales o lg sustitucién con estos ultimos
de los componentes hoy designados por ministros de sector, se ha
adoptado generalmente una Unica forma normativa, se trate de orga-
nismos directamente regulados por leyes, o bien de organismos cuya
composicién esta regulada por estatutos adoptados con DPR. Esto puede
considerarse formalmente incorrecto, pero la fé6rmula se debe entender
claramente en el sentido de que la modificacién es en un caso inme-
diatamente operativa y, en el otro, tal que exige innovaciones estatu-
tarias.

3. El trabajo, como consecuencia de todo ello, resulta articulado
en cinco capitulos: actividades recreativas e industria hotelera; arte-
sanfa y pequeiia. industria; aguas minerales, canteras y turberas; co-
mercio, ferias, mercados (unitariamente considerados, por las razones
que luego se diran); regulacidén y apoyo de las actividades industriales.
Las partes subsiguientes del presente informe estan dedicadas a dichos
capitulos, dando para cada uno los criterios especificos adoptados, sin
repetir, obviamente, las razones que explican la presencia, en las su-
cesivas propuestas, de disposiciones que se inspiran en los criterios
generales ya expuestos en esta parte. Sigue, por fin, el esquema de
articulado, subdividido en titulos correspondientes a capitulos mencio-
nados, con el afiadido de un ultimo titulo dedicado g las normas fina-
les y a la indicacién de los capitulos del presupuesto estatal que se
deben reducir o suprimir.

Actividades recreativas e industria hotelera

Las principales innovaciones que se proponen afectan a la inclusién
entre las competencias transferidas de aquellas que se refieren a las
instalaciones y servicios complementarios, tanto de las actividades
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turisticas como de las deportivas (con consiguiente transferencia par-
cial del Totocalcio, hoy dependiente del CONI, cuyas atribuciones
permanecen intocadas en 1o que respecta a la organizacion de las
actividades deportivas); las competencias en materia de facilidades
crediticias, la expresa previsién de la competencia regional para mo-
dificar la estructura actual de la administracién local del turismo; la
transferencia de funciones de los entes nacionales ya preanunciada por
el articulo 4 del DPR numero 6 de 1972.

A tal propésito se ha estimado: que las estructuras y atribuciones
de los CAI excluyen un interés regional por adquirir en todo o en
parte las funciones del mismo y por incluir representantes de las
regiones en sus o6rganos dirigentes; que para el ACI existe sélo este
altimo interés, salvo la expresa prevision de su colaboracién con las
regiones; que entre los entes que se consideran en esta sede, no obs-
tante no ser mencionado por el DPR numero 6, estd también el ENAL,
cuyas funciones ha parecido que deben de ser transferidas dada su
especifica relacién con la competencia regional en materia de tiempo
libre (deporte, turismo); que se deba conservar el ENIT con una
nueve funcién de ente instrumental tanto del Estado como de las
regiones. A tal fin se ha previsto que en su Consejo de Administracién
las regiones estén representadas mayoritariamente y se le ha sustraido
a la vigilancia del ministro de Turismo, sometiéndolo a un control
méas limitado de la Presidencia del Consejo de Ministros, segin la
férmula ya adoptada para otros entes con similares caracteristicas de
representatividad.

Artesania y pequeiia industria

Por lo que concierne a las competencias ya ejercitadas por el Mi-
nisterio de Industria, no ha parecido que hubiera mucho que aiadir
al precedente decreio de transferencia. Existe mas bien una implica-
cién de orden estructural a deducir de la reconocide competencia
general de las regiones en la materia, que es la supresién del Comité
Central para la Artesania, cuya existencia presupone gue sean nacio-
nales las competencias respecto a las cuales ejercitar sus funciones
de promocion y asesoramiento. Otras son ademés las estructuras que
el Ministerio de Industria puede tener como auxiliares: estructuras
de investigacién y de estudio en relacién con sus funciones de coordi-
nacién. Juntamente con el Comité Central, también las comisiones
provinciales y regionales deben de suprimirse.

Las transferencias propuestas afectan a las funciones referentes a!
crédito «ayudado» (agevolato) de conformidad con los criterios gene-
rales expuestos en este informe y las, hoy, del ENAPI Estas, sin duda,
deben de transferirse en los aspectos concernientes a la artesania,
mientras que parece oportuno delegar aquellas otras relativas a la
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pequeila industria dada su inescindible conexién con los hechos. Se
prevé ademds la transferencia de las funciones en materia de arte-
sania, que corresponden ya a las Camaras de Comercio, con una regu-
lacion que se aclara en el parrafo g éstas dedicado.

Existe el problema relativo al ente italiano de la moda. El ente,
con sede en Turin, segun el articulo 2 de su Estatuto, aprobado con
DPR' numero 102, del 11 de marzo de 1972, desarrolla funciones que
se refieren a la artesania, a la industria y al comercio interesados
en la produccién nacional en el campo de la moda y del vestido.

Teniendo en cuenta la inoportunidad de escindir tales funciones
y la necesidad, por otra parte, de respetar el interés institucional que
por el ente tengan las regiones, se propone ampliar el Consejo General
del mismo con representantes regionales.

Aguas minerales y termales. Canteras y turberas

En materia de aguas minerales y fermales quedan, después de las
precedentes transferencias, problemas que afectan sélo a los aspectos
higiénico-sanitarics. Para las canteras y turberas, la transferencia no
ha encontrado en el DPR numero 2, de 14 de enero de 1972, al menos
en apariencia, ningin tipo de limitacién. Sin embargo, la aplicaciéon
ha planteado algunas cuestiones de interpretacién que parece nece-
sario solucionar con una integracién de la lista de funciones compren-
didas en la transferencia segin el segundo parrafo del articulo 1 del
mismo DPR numero 2. Se trata de las autorizaciones y de la vigilancia
sobre las excavaciones de arena y cascajo en el lecho de los cauces
de agua y en las playas y fondos de los lagos (actividad econdémica
asimilable, en cuanto a caracteristicas y finalidades productivas, a ia
explotacién de canteras y turberas) y sobre la explotacion de canteras
y turberas en zonas sometidas a vinculaciéon hidrogeolégica y forestal
(en relacién con la transferencia o delegacién a las regiones de la
competencia sobre dichas vinculaciones); se trata, ademas, de la apro-
bacién de los reglamentos de disciplina de las concesiones de las
canteras de marmol apuanas (art. 64, n. c. RD numero 1.443, de 29 de
julio de 1927) y de la declaracién de pertenencia a la categoria de
canteras de la explotacién de terrenos gue no hayan sido clasificados
tales ni hayan sido clasificados en la categoria de terrenos de minas.
No se modifica, obviamente, la competencia estatal (actualmente ejer-
cida con Decreto presidencial, a propuesta del ministro de Industria
de acuerdo con el ministro de Gracia y Justicia, oido el Consejo Su-
perior de Minas y el Consejo de Estado) en materia de clasificacién
en la categoria de minas de terrenos comprendidos en la categoria de
canteras; pero, tratdndose de actos que tienen por efecto automético
la reduccién de la esfera de competencia regional de la cual se sustrae
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la explotacion de los terrenos en cuestién, se prevé que el ministro de
Industria debe previamente requerir el parecer de las regiones in-
teresadas. :

“Para las funciones de vigilancia sobre la aplicacién de las normas
de policia de las canteras y turberas, que incluyen, al lado de impor-
tantes aspectos de competencia regional (en materia de higiene, ense-
fianza profesional, tutela del ambiente), también importantes aspectos
de competencia estatal, se propone proceder a la delegacion de las
funciones a las regiones, delegacién que, al mismo tiempo que evita
una separacién innatural entre actividades administrativas estrecha-
mente relacionadas, consiente también al Estado mantener poderes de
legislacién, direccién y sustitucion por lo que se refiere a los aspectos
extrafios a la competencia institucional de las regiones.

Comercio, ferias y mercados

a) Se consideran unitariamente las dos submaterias, teniendo en
cuenta la evolucién que se ha producido en la legislacién del Estado
y la luz que ésta proyecta sobre la misma definicién constitucional.
La Ley sobre el comercio, de 1971, ha dejado en realidad al Estado
sin ninguna competencia efectiva en materia de actividades comer-
ciales y, por consiguiente, que éste mantenga sobre las mismas po-
testad legislativa es sdlo un curioso y enorme contrasentido (mas alla
de los aspectos de seguridad publica).

Hay que preguntarse si en el fondo de la ley que se examina, que
hace de los puntos de venta objeto de una planificacién inexacta sobre
la urbanistico-territorial, no existe la clara conciencia de que éstos
son, bajo este aspecto, extrafios a los intereses del Estado; y si esta
certeza no tiene un apoyo textual en una lectura del articulo 117,
segun la cual «ferias y mercados» hay que entenderlos como «lugares»
de transaccién comercial y en primer lugar como puntos de venta,
sea al por mayor o al por menor, todos regulables y reguladgs en el
ambito del uso del territorio confiado a las regiones. Se trata de una
lectura no infundada que no regionaliza el comercio fout court, sino
que deja al Estado los aspectos de seguridad publica en relaciéon con
los mismos puntos de venta, asi como los canales comerciales y las
quiticas de mercado, comenzando por las que se refieren a los precios.

-b) La misma regulacién de los precios es, por otra parte, objeto
de notorias criticas—de orden diverso—que se deberan tomar en
cuenta antes o después en futuras leyes. No es éste el lugar para
resolver el problema en cuestién, pero existe un aspecto en orden al
cual ésta se presenta como una ocasién util. Nos referimos al dudoso
reparto de competencias que hoy existe enire los érganos nacionales
y 6rganos provinciales en materia de fijacién de precios, reparto que
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encuentra su polo critico en los propios érganos provinciales. Estos
altimos, de hecho, terminan por fijar precios de bienes que o tienen
un mercado ultraprovincial, en cuyo caso deberian ser competencia
de los Organos estatales, o tienen un mercado estrictamente local,
¥ en ese caso no se ve por qué no habrian de confiarse, aunque fuese
por delegacidén, a los entes locales.

Un reajuste del sistema en el sentido indicado se puede obtener
estableciendo que las atribuciones del CPP sean delegadas a las regio-
nes y que éstas las ejerciten a través de subdelegacidon a los entes
locales. Esto, por una parte, inducird a los érganos centrales (que no
tienen obstaculos legislativos al respecto) a apropiarse de los precios
en mercados ultralocales y, por otro, confiard los precios locales a
sedes democraticamente méas sensibles a los intereses locales.

¢} Por lo que se refiere a la submateria «ferias» [para los merca-
dos vale lo dicho para los sub iJ), interesa abordar el sentido en que
ha sido regulada por el precedente decreto de transferencia a las regio-
nes. La propuesta que aqui se formula es la de superar con decisién
el contradictorio reparto de competencias llevado a cabo por el men-
cionado decreto. Este, de hecho, no ha trazado la linea divisoria tenien-
do en cuenta el cardcter regional, nacional o internacional de las
ferias, sino que ha regionalizado las mismas ferias internacionales,
salvo aquellas organizadas a través de entes reconocidos por DPR. El
criterio es completamente irracional, y una vez admitido que el caric-
ter internacional de una feria no es obstaculo para su regionalizacién
(y no se ve cémo podria serlo) hay que ser consecuentes y afirmar ia
inexistencia de intereses reconocibles del Estado en la materia (salvo
las exposiciones universales, que no brotan del mundo productivo local).

d) El problema de la reorganizacién de las Camaras de Comercio
ha sido atentamente estudiado por la Comisién, la cual ha estimado
que no todos los problemas de la materia pueden ser resueltos a tra-
vés del ejercicio de esta delegacién. Se conoce la evolucién legislativa
que hg tenido lugar a propodsito de las Camaras de Comercio y es
sabida la mezcla que en las mismas existe de funciones de diversa
naturaleza, desde la representacion de intereses corporativos locales
a la ejecuciéon de normas estatales.

En la situacién actual, a las Camaras corresponden funciones que
entran seguramente dentro del campo de las atribuciones regionales,
sobre la artesania, la agriculiura y las actividades comerciales. Tales
funciones estdn, sin embargo, algunas veces, insertadas en otras de
competencia estatal de tal modo que puede no ser oportuna la separa-
cién, ignorando el contexto distinto en el que deberian insertarse. Asi,
mientras que la teneduria de los libros de la artesania puede separarse
facilmente, no s6lo en sede de abstracta previsién normativa, sino
también en la practica, para otra serie de funciones—de la recogida
de los usos a las competencias deliberativas, de certificacion o de pro-
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puesta en materia comercial—la separacion (constitucionalmente obli-
gatoria) de los aspectos regionales puede resultar operativa sélo cuando
las regiones interesadas hayan definido los modelos organizativos en
los que encuadrarlos.

Por esta razén se establece la transferencia, de las Camaras de
Comercio a las regiones, de las funciones que estén dentro de las
competencias regionales, pero se establece que el ejercicio continute
perteneciendo a las Camaras de Comercio hasta que las leyes regio-
nales dispongan otra cosa. Se precisa, para evitar equivocos sobre los
limites de la transferencia, que continiie perteneciendo g las Camaras
el registro de empresas (t. u. 1934). La transferencia se extiende a los
poderes administrativos del Estado en orden a la denominacién del
presidente y de la Junta de las Camaras (de las cuales se propone una
titularidad y un ejercicio conjunto), asi como a la facultad de utilizar
las Camaras de Comercio para la ejecucion de encargos particulares,
facultad que hoy sélo tiene el Estado.

Regulacion y apoyo a las actividades industriales

Es incontestable que la politica industrial es en si extrafia a la
competencia de las regiones ordinarias. Es, por oira parte, obvio que
las actividades industriales pueden verse afectadas por el ejercicio
que las regiones hagan de sus competencias en materia de formacién
profesional.

Para valorar el problema de modo no fragmentario es oportuno
considerar el fenémeno industrial en todos sus aspectos, identificar
los modos y los instrumentos de intervenciéon ptlblica al respecto y
aclarar cudles de entre los mismos deben de considerarse de compe-
tencia regional, asi como aquellos que puedan ser delegados por el
Estado.

Los momentos de intervencion: publica pueden sintetizarse en la
financiacién (y en las ayudas en general), en la asistencia, en la acti-
vidad de infraestructuracién, en las decisiones de autorizacion y en
las de localizacién y en la reglamentaciéon de la mano de obra.

a) La financiacién y las ayudas a las actividades industriales son
indudablemente de competencia estatal. Es sabido que las leyes cons-
titutivas de las sociedades de financiacién regional han superado el
control gubernativo sélo después de la expresa previsiéon de una deli-
mitacién de campo a las materias del articulo 117 de la Constitucion,
entendiéndose con ello que queda excluido el sector de la industria.
Es, sin embargo, objeto de discusién la hipétesis de que la gestion
administrativa de las ayudas a las peguefias y medianas empresas
pueda ser delegada a las regiones, en el sentido de que sean éstas
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las encargadas de realizar la instruccién y los pagos previstos por. las
leyes del Estado. En el terreno de la oportunidad, la delegacién ven-
dria justificada por razones de agilidad (se dividiria entre 15 el tra-
bajo hoy concentrado en las sedes centrales) y no existirian contrain-
dicaciones de politica general (no siendo de temer distorsiones de la
politica, nacional en las relaciones promocionales con las empresas
menores, en el ambito del cuadro legislativo fijado por el Estado). Hay
que valorar, por otra parte, que el tema en cuestion sera dentro 'dé
poco examinado por el Parlamento, tanto en el ambito de la nuéva
regulacién de las reconstrucciones industriales (que probablemente ird
més alla del tema de la reestructuracion en sentido estricto) cuanto
en sede de reordenacién de la intervencién extraordinaria en el Mez-
zogiorno. Esta circunstancia induce a renunciar aqui a propuestas
especificas que podrian ser superadas por la voluntad parlamentaria
a traveés del eventual contexto normativo distinto a que puede llegarse.

b) La asistencia se coloca institucionalmente en el mismo lugar
que la ayuda financiera. Es, como ésta, estatal y, como ésta, delegable
a las regiones. Los motivos de oportunidad de la delegacién son toda-
via aqui de mayor peso dada la particular idoneidad de los organismos
regionales para valorar y afrontar los problemas de gestiéon de las
pequefias y medianas empresas locales. No existe el riesgo de que
innovaciones legislativas cambien los términos del problema. Por esto
se propone, sin més, una de delegacién, dejando a salvo la coordina-
cién de los organismos nacionales. .

¢) Las decisiones sobre la localizacion afectan sobre todo a los po-
deres de autorizacién que estan repartidos, en relacién a la diversidad
de los intereses publicos, entre el Estado y las regiones. No parece
que haya que modificar el que la regi6n pueda ejercitar ya, por com-
petencia, propia, los poderes relacionados con el urbanismo y, por dele-
gacién, los relacionados con los aspectos higiénico-sanitarios y lucha
contra la contaminacién, mientras que el Estado se reserva (salvo
error) sb6lo el poder a que hace referencia el articulo 14 de la Ley
nimero 853 de 1971. La autorizacion para instalaciones prevista en
dicho articulo se relaciona con la valoracién de la equilibrada distri-
bucién de las actividades industriales en el territorio, la cual tiene
caracter ulirarregional y no excluye, de ningin modo, los poderes de
la regién en materia de urbanismo.

Distinto es el caso de las instalaciones para las cuales compete a
organos del Estado no autorizar, sino deliberar sobre la localizacién.
Es el caso de las centrales del ENEL, que da lugar a un problema
similar al de las grandes infraestructuras interregionales —ferrocarri-
les, autopistas—, y bajo este aspecto la solucién es similar a la que
se propone en el sector ordenacién del territorio.

Para estos casos se estiman al mismo tiempo irrenunciables tanto
la sede nacional de la decisién cuanto la participacién en ésta de las
regiones interesadas. El esquema procedimental que, en.consecuencia,
se propone se estructura del siguiente modo:
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— La decision de localizacién de las instalaciones industriales o de
las grandes infraestructuras que esté encomendada por la ley
a organismos publicos debe ser adoptada de acuerdo entre los
competentes o6rganos del Estado y de las regiones irfteresadas.

—- El acuerdo debe conseguirse antes de noventa dias, a contar
desde la entrega a las regiones de los necesarios elementos de
informacién.

— En el caso de que el plazo transcurra sin acuerdo, la decisién
se remite al Parlamento.

Se estima que la disposicion mencionada pueda adoptarse en el
4mbito de la delegacién, porque el nucleo principal consiste en la
transferencia a las regiones de una cuota del poder (administrativo)
que concierne al sumario (instrucciéon) sobre la localizacion.

Decisiones de localizacién se adoptan también en sede de contra-
tacion programada. Pero éstas, por una parte, cuentan ya con las
regiones (cuyos presidentes forman obligatoriamente parte del CIPE,
con voto consultivo, cuando se discuten aspectos que interesan a los
respectivos territorios); por otra parte, no tienen ningan efecto juri-
dico para las regiones, que pueden libremente ejercitar sus propios
poderes de autorizacién, incluso sobre las iniciativas respecto a las que
el CIPE haya definido la localizacién.

d) La mano de obra. Dos aspectos se han considerado: el de la
formacién profesional, que pertenece ya & las regiones, y la prepara-
cién de los planes de movilidad ocupacional, que estéan siendo definidos
y no dan todavia lugar a competencias transferibles. Parece indudable
que las competencias en tal sentido deberian de asumir como premisa
que las autoridades regionales son las méas iddneas para promover
los planes y para sugerir su ejecucién.

TITULO 1V
SECTOR SANIDAD Y SERVICIOS SOCIALES

INFORME

1. El esquema titulado «Sanidad y servicios sociales» trata, en modo
unitario dos materias relacionadas por separado en 2l articulo 117
de la Constitucion, beneficencia publica y asistencia sanitaria y hos-
pitalaria, deseando'evidenciar con ello la estrecha conexién que existe
entre ellas y favorecer la tendencia & intervenciones publicas, tanto
del Estado, como de las regiones, que consideren a la persona global-
mente, sea cualquiera el tipo de asistencia que necesite.
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En esta perspectiva ambas materias se entienden en su significado
modernon, que es ademéds el inico compatible con lg evolucién en curso
para ambas en el ambito de la misma legislacién estatal.

-

2. En particular, aplicando a la materia de la beneficencia publica
el principio y criterio directivo enumerado por el articulo 1, par. 3.9,
numero 1, de la Ley nimero 382, se ha estimado que se deben de trans-
ferir a las regiones todas las funciones reconducibles a la asistencia
social, comprendiendo en ests expresién cualquier forma de asistencia
levada a cabo a través de servicios o mediante prestaciones econémi-
cas, con exclusiéon solamente de las prestaciones de carécter previden-
cial y de aquellas de caracter general y continuado, como la pensién
social, o ayudas de la misma naturaleza que por su caracter regular
y rigido ha parecido oportuno conservar como competencia del Estado,
de modo que se pueda asegurar la igualdad para todos los que tengan
derecho a las mismas en el territorio nacional.

3. Analogamente, por lo que se refiere a la asistencia sanitaria
y hospitalaria, se ha estimado que la Ley numero 382 requiere la
superacién de los criterios adoptados por el Decreto delegado ntimero 4
de 1972 para recortar las funciones g transferir a las regiones y, en
particular, el que habia llevado a reservar al Estado todas las fun-
ciones relativas a la profilaxis y a la higiene, aunque después algunas
de éstas hayan sido confiadas a las regiones bajo la forma de delega-
cién. Ha animado a esta solucién también el proyecto de ley hoy en
discusion en el texto unificado para la reforma sanitaria, que hace de
las regiones el perno de todo el servicio sanitario nacional en los treés
momentos de la promocién, del manienimiento y de la recuperacién
del estado de bienestar fisico y psiquico de la poblacién.

4. En consideracién al estado extremadamente fragmentario de las
funciones a transferir a las regiones en materia que se examina y a
la. vista de la necesidad irrenunciable de superar la actual organiza-
cién de la asistencia, gobernada en gran parte de modo diverso en
cada una de sus categorias, se ha renunciado a formular relaciones
demasiado detalladas y analiticas de las funciones a transferir y se
ha buscado, por el contrario, usar férmulas generales, tendentes a ser,
mas que une definicién de las correspondientes materias, su natural
desarrollo y su esencial agregacién, sin renunciar por ello a aquellas
referencias analiticas y puntuales que han parecido en algunos mo-
mentos necesarias, especialmente para superar reservas o incertidum-
bres surgidas como consecuencia de los decretos de 1972.

Indicaciones utiles en favor de férmulas generales derivan, por otra
parte, de los proyectos de ley actualmente en discusion en el Parla-
mento tanto para la reforma sanitaria cuanto para una ley-cuadro cn
materia de asistencia.

5. Una vez aceptada la premisa mencionada ha parecido oportuno
y hecesario, en consideracién a la naturaleza particular y a la cua-
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lidad de las materias sobre las que se incide, llevar a cabo sin maés,
en el mayor numero de los casos, la transferencia a las regiones de
las respectivas funciones, haciendo de la delegacién un instrumento
claramente residual. En particular se ha recurrido g la delegacién de
las funciones, en vez de a la transferencia, s6lo en aquellos casos en
que se ha creido se debia asegurar al Estado la posibilidad de dictar
normas unitarias con validez uniforme para todo el territorio nacio-
nal, haciendo de modo que las regiones, a través de la delegacion,
puedan gestionar algunas de estas funciones respetando las normas
del Estado, pero al mismo tiempo relaciondndolas con las restantes
funciones transferidas.

6. Al apuntar el problema de la transferencia a las regiones de
las funciones ejercitadas, en materia de beneficencig y de asistencia
sanitaria y hospitalaria, por entes publicos nacionales e internacio-
nales se han encontrado notables dificultades, debidas al gran numero
de entes, a la incierta naturaleza de algunos de ellos y al hecho de
que a menudo un mismo ente estd llamado a desempefiar funciones
que se refieren conjuntamente a materias de segura competencia regio-
nal vy a materias de igualmente cierta competencia, estatal. Es el caso,
por ejemplo, de aquellos entes mixtos de prevision y asistencia para
los cuales la ley prevé que la realizacion de tales prestaciones sea
facultativa, en relacién con la necesidad de quienes requieran la asis-
tencia. Prever una solucién puntual, teniendo en cuenta el ordena-
miento de cada uno de los entes, ha parecido imposible e incluso
inoportuno.

Se ha preferido prever que en las normas de transferencia de estas
funciones se unan tres relaciones distintas, en las que deberan ser
nominativamente especificados los entes nacionales e internacionales
cuyas funciones pasan a las regiones. En particular:

a) La relaciébn A) debera contener los entes que operan preva-
lentemente en las materias de competencia regional y para los cuales
se puede disponer la delegaciéon a las regiones de las funciones resi-
duales en el sentido del articulo 1, letra c¢), de la Ley numero 382.
Tales entes serén despojados totalmente de las respectivas funciones
en vista de su necesaria supresiéon {aunque esta ultima, como se sabe,
no entra en el ambito de los poderes delegados con la Ley nume-
ro 382); la transferencia de las funciones ya e€jercitadas por estos
entes podria ser inmediata, pero se ha preferido hacerla operativa en
el momento en que quedan a disposicién de las regiones los bienes
y €l personal respectivo (cfr. arts. 12 y 14) para evitar que las regiones
tengan que constituir organismos y contratar personal para el inme-
diato ejercicio de estas funciones incluso antes de saber qué bienes
¥ qué personal les seran transferidos.

b) La relacion B) indicara los entes que operan exclusivamente
en las materias de competencia regional, pero tratandose de entes
cuyas funciones deben ser necesariamente reeestructuradas por la re-
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forma sanitaria se ha preferido fijar como momento para la trans-
ferencia, de sus funciones la fecha en que entre en vigor la reforma
sanitaria y, por consiguiente, el 1 de julio de 1977, fecha prevista por
el articulo 12 bis del Decreto nimero 264, de 8 de julio de 1974, intro-
ducido en la Ley ntimero 386, de 17 de agosto de 1974.

¢) La relacién C) contendra los entes mixtos, es decir, aquellos que
operan sélo en parte en las materias de competencia regional; para
éstos se prevé la separacién de las funciones y la consiguiente trans-
ferencia de los bienes y del personal utilizado en el ejercicio de las
funciones que se transfieren.

7. Se ha estimado necesaria una mencién especifica de las fun-
ciones que se refieren a la tutela sanitaria de las actividades deporti-
vas, desarrolladas por la Federaciéon Nacional Deportiva Italiana en el
sentido de la Ley numero 1.055, de 29 de diciembre de 1950, asi como
a las desarrolladas por los centros de medicina deportiva del CONI,
y ello porque se trata de funciones desarrolladas por estructuras
administrativas auténomas, pero comprendidas en la més amplia or-
ganizaciéon de un ente, como ¢l CONI, que no se puede incluir como
tal ni siquiera en la relacién C).

Lo mismo se ha hecho en el caso de la Cruz Roja Italiana, que con-
serva, todavia hoy, a pesar de su declarada naturaleza de ente piblico,
su estructura asociativa originaria. En particular se¢ ha estimado que
se debia prever la transferencia a las regiones de lag funciones desem-
pehiadas por el CRI en las materias consideradas por el articulo 1,
salvo en la parte en que son desarrollo libre de los fines de la Aso-
ciacién, incluyéndose también en la transferencia las confiadas a la
Cruz Roja por el articulo 2 del DL C.p.S. namero 256, de 13 de noviem-
bre de 1947, y las relativas a la formacion profesional de las enfer-
meras voluntarias, previstas por la Ley numero 95 de 4 de febrero
de 1963.

8. Normas especificas se han formulado para disponer de modo
explicito que cese cualquier forma de financiacién o ayuda estatal a
los entes cuyas funciones se transfieren a las regiones, Obviamente, el
cese es sélo parcial para los entes comprendidos en la relacion C).
El mismo principio vale para las financiaciones y ayudas a los entes,
asociaciones y federaciones privadas que operan en las materias de
competencia regional. Se entiende que si tales financiaciones o ayudas
estan previstas por lag leyes, las regiones estdn obligadas g subrogarse
en el puesto del Estado hasta que no se disponga otra cosa por la ley
regional. Naturalmente, las sumas relativas a la financiacién y ayudas
que cesan, o se reducen, pasan a aumentar el fondo comin para las
regiones previsto por el articulo 8 de la Ley numero 28, de 16 de mayo
de 1970.

En consideracion al hecho de que las financiacién de algunos entes
afectados por las transferencia de las funciones tiene lugar actual-
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mente sobre la base de aportaciones de los propios beneficiarios o de
descuentos sobre pensiones u otras asignaciones continuadas, se ha
previsto que de ahora en adelante las sumas respectivas deben ser
entregadas a una cuenta corriente especial en la Tesoreria Central
del Estado y revertir también en una cuenta del fondo comun desti-
nado a las Regiones.

9. Sobre la base de lo previsto en el articulo 1, letra e) de la Ley
numero 382, se ha afrontado el problema de las funciones a atribuir
directamente a las provincias, municipios y comunidades de montafa
en el sentido del articulo 118, par. 12, de la Constitucion.

A tal propésito nos hemos encontrado con las dificultades conoci-
das, que se deben al hecho de que, en la situacién administrativa
italiana actual, los municipios no son entes homogéneos entre si, las
provincias no son entes significativos para una eficaz reorganizacién
territorial de los servicios y las comunidades de montafia tienen a su
vez el inconveniente de no ser estructuras generalizadas que operan
sobre todo el territorio nacional y, por consiguiente, no son utilizables
como elementos base de una nueva estructura general de organizacion
de los servicios.

La solucion adoptada ha sido, por tanto, la resultante de los articu-
los 18 y 55 del esquema. Se han atribuido a los municipios todas las fun-
ciones relativas a los servicios de asistencia social y de asistencia sani-
taria que no estén reservadas a las provincias o que las regiones no
hayan todavia organizado o que no vayan a reorganizar para asegurar
la gestién a nivel regional o a un nivel tferritorial mé4s amplio del
constituido por los municipios, aunque ya estén asociados.

A las provincias se han atribuido las funciones reservadas a las
mismas por el Texto Unico de la Ley Municipal y Provincial o cualquier
otra disposicion legal, mientras que a las comunidades de montafia
se han atribuido las funciones que en otros lugares deberan ser desem-
pefiadas, sobre la base de ambitos territoriales definidos por la regién,
por los municipios asociados y, por consiguiente, mediante acuerdos o
gestiones comunes realizadas entre los mismos.

10. Se ha atribuido a las regiones la funcién de individualizar los
ambitos territoriales sobre los que reorganizar los servicios de modo
que se pueda obtener una fundamental igualdad de prestaciones en
todo el territorio regional y asegurar la integracién de los distintos
servicios, asi como también la funcién de establecer los criterios de
programacién y organizacién de los servicios, los tipos y modalidades
de las prestaciones, los criterios de gestion y de financiacién, con el
objetivo de asegurar, en el cuadro de la programaciéon regional ja
autonomia de los municipios en la gestién de los gastos y un reparto
equitativo de los recursos en todo el territorio.

A la region correspondersd indicar los servicios ya de competencia
municipal en base a la legislacion vigente, que deben desarrollarse

13
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en relacion con los restantes que les sean atribuidos, y disponer que
los grandes municipios, cuya circunscripcién haya sido repartida en
varios ambitos territoriales, organicen la gestién de los servicios que
les estan atribuidos de modo que aquélla tenga lugar bajo la respon-
sabilidad directa de los organismos de descentralizacién eventualmente
existentes.

11. Se ha formulado un articulo especifico para la supresion de
los entes municipales de asistencia cuya supervivencia correria el ries-
go de ser sélo un estorbo para una eficaz reorganizacién de los servi-
cios a niveles territoriales adecuados. Las funciones del ECA se atri-
buyen al municipio siempre como efecto del articulo 1, letra e), de la
Ley numero 382.

Al mismo tiempo se ha previsto que mientras no se elaboren nuevas
normas contables para la gestion de los servicios por parte de los
municipios, éstos pueden proceder a través de la constitucién de uno
o varios comités de distribucién, observando los procedimientos y las
normas previstas por la Ley numero 6.972, de 17 de julio de 1980, y
por los respectivos reglamentos de ejecucién. Dicha norma ha pare-
cido indispensable para evitar que la supresién del ECA conduzca de
hecho a un bloqueo de la asistencia que aquél imparte, por imposibi-
lidad del municipio de valerse de los mas ligeros procedimientos con-
tables previstos por la vieja legislacién de 1890.

12. A las regiones se confieren todas las funciones para la insti-
tucioén, reordenacion y, eventualmente, supresion de los entes publicos
infrarregionales distintos de los municipios, provincias v comunidades
de montafia que operen exclusivamente en las materias de competen-
cia regional.

Se ha previsto, sin embargo, que tales funciones se desempeiien
respetando las normas vigentes. No se prejuzga la potestad legislativa
regional, que podré prever nuevos procedimientos de reestructuracién
§ reorganizacion interna de los entes, comprendida la supresion, cuan-
do el traspaso a los municipios de las respectivas funciones resulte
necesario u oportuno para asegurar el ejercicio conjunto con las fun-
ciones que les estan atribuidas.

Se reconoce también a la ley regional el poder de modificar Jlos
criterios y las modalidades hoy en vigor para los controles sobre los
actos de los entes hospitalarios y de las instituciones publicas de asis-
tencia y beneficencia que operan en el territorio de la regién.
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TITULO V
SECTORES DE ACTIVIDADES CULTURALES Y ENSENANZA

INFORME

Sumario: 1. Actividades culturales: introduccién.—2. Cine.—3. Teatro en prosa.—4. Ac-
tividades musicales.—5. Otras actividades culturales.—8. Ensefianza profesional.—
7. Asistencia escolar e instruccién profesional. 8. Construccién escolar y relacién con
los 6rganos de la escuela.—9. Formacién profesional.—10. Delegacién de las funciones
en materia de colocaciéon (empleo).—11. Bienes culturales, bibliotecas, servicios de
lecture.

1. Actividades culturales: introduccion

Los Decretos de 1972, que transfieren las funciones administrativas,
no hacen ninguna referencia a la promocién de actividades culturales
ni a las materias del cine, del teatro y de las actividades musicales,
es decir, al grupo de materias que pueden, aunque con una cierta
impropiedad, reunirse bajo la denominacién de «espectiaculos,

Debiendo valorarse si algunas funciones relativas a estos sectores
de actividad deben de entrar en el ambito de la segunda transferencia
dispuesta en la. Ley numero 382 de 1975, en primer lugar se debe te-
ner en cuenta el articulo 117 de la Constitucidon y observar que, al
menos en términos formales, aquéllas parecen quedar fuera de ‘a
relacion.

Lo mas correcto es considerar los sectores mencionados como am-
bitos genéricos comprensivos de funciones y actividades que afectan
a materias diversas, algunas de competencia estatal y otras de com-
petencia, regional. En efecto, si se confrontan las denominaciones utili-
zadas, ademds de en el articulo 117 de la Constitucién, en algunos
articulos de los Estatutos especiales, se registra para indicar fenémenos
vecinos una vasta gama de denominaciones que demuestran no sola-
mente la ya evidenciada imprecision del legislador constituyente al
indicar las materias de competencia regional, sino también una serie
de lagunas injustificables desde el punto de vista l6gico y juridico.

Asi, en el sector genérico y amplio de la cultura, de las artes y del
espectaculo, a excepcién de la ensefianza artesanal y profesional, el
articulo 117 de la Constitucion menciong solamente los «museos y bi-
bliotecas de los entes locales». Los Estatutos de Cerdefia y del Valle
de Aosta contienen las mismas indicaciones, anadiendo, el primero, los
espectdculos publicos lart. 4, letra nJi, y el segundo, las antigiiedades
y bellas artes lart. 3, letra mJ). El Estatuto de Sicilia, ademas de la
«conservacion de las antigiedades y de las obras artisticas» lart. 14,
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letra nl1, habla de museos, bibliotecas, y aflade las academias (articu-
lo 14, 2), sin la limitacién de los entes locales. El Estatuto de Friuli-
Venezia Giulia, que ha sido aprobado en una fecha mucho maés reciente,
en 1963, repite «antigliedades y bellas artes y museos y bibliotecas»
(precisando: de interés local y regional), (art. 4, nam. 14}, y afade
las instituciones culturales y recreativas. El Estatuto del Trentino Alto
Adige, que ha sido revisado, como se sabe, en 1971, contiene la defini-
cién méas amplia de la materia, haciendo referencia a una competencia
provincial en materia de «usos y costumbres locales e instituciones
culturales (bibliotecas, academias, institutos, museos) que tengan ca-
racter provincial», manifestaciones y actividades artisticas, culturales
v educativas locales, y para la provincia de Bolzeno incluso con medios
radiotelevisivos, excluida la facultad de establecer estaciones radiote-
levisivas (art. 8, nim. 4); y afiadiendo también, con competencia mas
reducida, los espectdculos publicos por lo que se refiere a la seguridad
publica (art. 9, num. 6) y las actividades deportivas y recreativas con
las respectivas instalaciones y bienes de equipo (art, 9, nam. 11).

Esta comparacién entre las distintas formulaciones adoptadas por
¢l legislador constituyente no carece de significado porque confirma
el seguro interés regional por este tipo de actividades (siempre en-
cuadradas en el ambito de la competencia més amplia de las regiones
de estatuto especial).

Y, por otra parte, en este contexto no carece de significado que
todos los estatutos, juzgados por el Parlamento en armonia con la
Constitucién, admitan un tipo de intervencién directa de la regién en
el sector de la cultura, del arte, del espectdculo y del tiempo libre,
y que muchas leyes regionales hayan entrado ya en vigor mas alla
del ambito formal del articulo 117 de la Constitucién y algunas de
éstas en los sectores indicadaos.

El problema, pues, parece restringido a valorar el tipo de interven-
cion admisible en sintonia con los principios constitucionales y con
las respectivas leyes de ejecucién. Para hacer esto parece de cualquier
forma, indispensable un examen analitico, materia, por materia.

2. Cine

Debiendo proceder a una clasificacién esquemsdtica de las férmulas
de intervenciéon del Estado en el sector cinematografico, se pueden
individualizar las siguientes categorias principales:

1. Actividades de control preventivo (censura) sobre el contenido
de los programas cinematograficos para la observancia del limite de
las buenas costumbres (Ley num. 181, de 21 de abril de 1961).

-

2. Intervencién directa del Estado en el sector de la industria cine-
matografica a través del ente de Gestion para el Cine y las socle-
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dades controladas por éste (Italnoleggio, Luce, Cinecittd) encuadradas
en el sistema de las participaciones estatales.

3. Intervencién indirecta a favor de la industria cinematografica
(produccién, distribucién, ejercicio) articulada sobre la programacién
obligatoria (para largometrajes y cortometrajes) y sobre la concesion
de determinadog beneficios (diplomas, premios de calidad, beneficios
fiscales, ayudas...) (Ley num. 1.233, de 4 de noviembre de 1965).

4. Crédito especial para la cinematografia (Ley num. 1.213, arts. 27
y 55, de 4 de noviembre de 1985).

5. Vigilancia del Ministerio del Turismo y del Espectéculo sobre los
entes y las manifestaciones cinematograficas que se benefician de
subvenciones directas del Estado, salvo las competencias del Minis-
terio de las PPSS sopre EAGC (art. 2, Ley num. 1.213, de 1965).

6. Apertura de salas cinematograficas.
7. Funciones de policia de espectaculos (seguridad piblica).

8. Actividades de promocién de iniciativas cinematogréaficas (ges-
tion del fondo especial para el desarrollo y potenciacién de lag activi-
dades cinematograficas).

Siguiendo el planteamiento que habiamos hecho en la parte gene-
ral, parece que a grandes lineas, y hecha excepcién de cuanto ze
refiere al sistema de control administrativo del filme, se pueden in-
cluir en el ambito de la competencia estatal todas las atribuciones que
se refieren al binomio cine-industria, mientras que se debe de reco-
nocer una competencia regional en el Ambito del sector reconducible
& la férmula cine-cultura (en este sentido véase la definicién contenida
en el Estatuto del Trentino Alto-Adige).

Por lo que se refiere a las actividades de control administrativo
del filme (y lo mismo vale para los trabajos teatrales), parece que no
existen dudas sobre el reconocimiento de una competencia estatal. La
actividad de censura para la observancia del limite de las buenas
costumbres dificilmente podria ejercitarse a nivel descentralizado sin
correr el riesgo de empeorar la ya discutible situacion actual en
cuanto 2 la uniformidad de las valoraciones (sin considerar los ya
dificiles problemas que se plantean en relacién con la actividad juris-
diccional), y esto independientemente de cualquier consideracién sobre
la planteada hipétesis de supresién del sistema, que (como es sabido)
es un sistema permitido, pero no impuesto por las normas constitu-
cionales (art. 21). Volviendo a los otros aspectos indicados preceden-
temente se plantea el problema, no fAcil, de. distinguir y separar io
gque se refiere al primero y lo que se refiere al segundo de los aspec-
tos sefialados. Es evidente que la distincion tiene un valor puramente
tedérico de clasificacién, dado que en la realidad los fendmenos se
presentan intimamente unidos. Bajo este aspecto se podré, si hace al
caso, delegar alguna de las funciones que pertenecen al Estado.
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En cualquier caso, parece que se refieren de modo més concreto
al momento cine-industria las actividades indicadas en los numeros 2,
3 y 4. Todo el sistema estd ordenado unitariamente, aunque con carac-
teristicas peculiares, en base a mecanismos generales de intervencioén,
incluso en otros sectores. Ciertamente seria posible, en linea tedrica,
una desmembracion, atribuyendo algunas funciones a las regiones, pero
no parece légico llevar a cabo una escisién parcial dejando el resto
inalterado.

Por 1o que se refiere a las actividades indicadas en los puntos 5, 6,
7 v 8, se presenta como posible una competencia regional, dado que
cada una de las atribuciones indicadas se presenta con una cierta
autonomia respecto al sistema supraindicado y, sobre todo, presenta
relacién de diversa naturaleza con las competencias regionales.

En cuanto a las funciones de policia de los espectédculos, hoy en
gran parte disciplinadas por el texto unico de la ley de seguridad
publica, parece sostenible que se trata de funciones de policia admi-
nistrativa que no entran en el concepto de «policia de seguridads».

La transferencia de tales funciones deriva necesariamente de la
atribucién a las regiones de las prerrogativas comprendidas en el am-
bito de la materia de policia de interés local, expresamente indicado
por el articulo 117 de la Constitucién entre las materias de competen-
cia regional.

Por 1o que se refiere a la apertura de las salas cinematograficas,
se debe estimar que esta competencia entra en el ambito de las com-
petencias regionales, si se quiere—como impone el articulo 1 de la
Ley 382— hacer orgéanica la esfera de las intervenciones relativas a
la ordenacién del territorio. Por otra parte se debe recordar que esta
funcion estd hoy ya delegada a algunas regiones (véase, a propdésito,
¢l articulo 53 de la ley sobre la cinematografia en lo que se refiere
@ la Comision, en especial para la regién sarda). Naturalmente, con-
sideraciones analogas se pueden hacer en lo que se refiere a la veri-
ficacion ordinaria y extraordinaria de la que habla la ley sobre la
cinematografia.

La actividad de vigilancia que el Estado desarrolla en relacién con
algunos entes y manifestaciones, a las cuales contribuye, se relacio-
nan con la financiacién mencionada y, en gran parte, con el articulo 45
de la ley sobre la cinematografia. El fenémeno, pues, se plantea en
términos unitarios. En este sector, no pudiendo ser contestada la legi-
timidad de una intervencion del Estado, en relacién con los entes de
dimensién e importancia nacional, en el ambito de una ' competencia
general sobre la materia (que, como las regiones, puede reivindicar
en este sector), parece que el elemento de distincién mas exacto pueda
ser el establecido por el ya mencionado estatuto de Trentino Alto-Adige,
que especifica la competencia de la provincia sobre la base del nivel
de interés. A la region corresponde la competencia relativa a las ins-
tituciones, a los entes y a las manifestaciones culturales de nivel
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regional, y al Estado, la competencia sobre aquellos de caracter na-
cional.

Esto significa que el articulo 45 y el respectivo Fondo deberia ser
dividido entre el Estado y la regién, correspondiendo a cada uno, en
el respectivo ambito, la tarea de desarrollar las actividades de promo-
cién correspondientes a las respectivas iniciativas. En el caso de un
interés concurrente, debe de estudiarse los oportunos mecanismos de
acuerdo.

En este contexto deberia de plantearse también la hipétesis de la
transferencia a las regiones de los entes e instituciones de caracter
local.

En este tipo de razonamiento se puede encuadrar también el fend-
meno de los «festivales» y de los certamenes cinematograficos ocasio-
nales, asi como los ejercicios cinematograficos llamados «de ensayo»,
los cuales deberian de entrar en el ambito de la competencia regional,
dado su caracter prevalentemente local.

3. Teatro en prosa

En el sector del teatro en prosa, hasta ahora regido por una nor-
mativa vieja y desordenada, las funciones desempefiadas por el Estado
pueden resumirse en estos términos esenciales:

1. Control administrativo de los espectaculos teatrales para la
observancia del limite de las buenas costumbres, en €l caso de que
no se quiera poner el limite para los menores de dieciocho afos (Ley
numero 161, de 21 de abril de 1962).

2. Vigilancia y control sobre algunos entes nacionales que operan
en el sector (ETI, INDA, IDI) y sobre las actividades teatrales subven-
cionadas.

3. Crédito teatral (Ley num. 800, arts. 41 y 55), de 14 de agosto
de 1967).

4. Subvenciones y contribuciones a las actividades teatrales (tea-
tros de gestién publica, compafias de gestién privada, complejos tea-
trales de gestiébn corporatival y en manifestaciones extraordinarias
(festivales, turnés, iniciativas para la difusion del teatro, etc) (DI nu-
mero 682, de 20 de febrero de 1948).

5. Noticia de los espectaculos (texto tinico de la Ley de Seguridad
Publica).

6. Permiso para la version teatral de una obra (DCG nuam. 153,
de 14 de febrero de 1938).

7. Autorizacion para la aperturg de salas teatrales (RDL nume-
ro 1.946, de 10 de septiembre de 1936).
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A diferencia de lo gque sucede en el sector cinematografico, en el
que existe una prevalente actividad privada de naturaleza lato sensu
empresarial, con importantes medios financieros y respecto a la cual
el Estado interviene de formsa diversa, en el teatro no existe casi nada
semejante: todo el sistema aparece fuertemente condicionado por la
presencia publica e incluso alli donde se trata de actividades privadas
subvencionadas el condicionamiento de]l Estado es bastante relevante,
por no decir casi determinante. Queriendo mantener el planteamiento
hecho antes, se podria decir que lo ecuacién teatro-cultura es aquella
que asume un valor preferente. Las dimensiones de los fenémenos y ac-
tividades teatrales estan mucho maés relacionadas con las realidades
regionales de lo que ocurre en el caso del cine. Las propias estruc-
turas existentes estan fuertemente insertadas en las distintas reali-
dades locales.

Esto explica por qué en este sector, més que en el cine, es licito
plantear la hipétesis de una amplia competencia de las regiones, en
el cuadro de las competencias mas amplias que se han individualizado
méas arriba. En confirmacién de ello no carece de significado que 2n
la parte general del programa econémico 1971-75 se afirmase que la
realizacién de los objetivos a perseguir en el sector deberia asignarse
en gran medida a las regiones, mediante la transferencia de compe-
tencias normativas, administrativas o financieras, y ello tanto en ma-
teria de difusién y promocién cultural cuanto en materia de promo-
_cién de la descentralizacién productiva.

Por estas razones, las funciones aqui relacmnadas deben tomarse
en consideracién con una légica casi opuesta a la precedente para
valorar cuéales deben de mantienerse, razonablemente, en manos del
Estado, habida cuenta de que en lineas generales las funciones de
esta materig se presentan ligadas a la dimensién general del interés.

Por 1o que se refiere al punto ntimero 1, se deben tomar en cuen-
ta las consideraciones desarrolladas a proposito de la actividad cine-
matografica: se trata de una competencia que parece oportuno re-
servar al Estado.

Las competencias estatales previstas en el nimero 2 podrian justi-
ficarse tedricamente en consideracidon al caracter nacional de los entes
previsto, pero se debe valorar mas atentamente la oportunidad de
mantener con vida algunos o todos los entes mencionados, una vez
que se haya realizado la completa regionalizacién del sector.

En cuanto a la actividad de promocién e incentivacion se debe
poner de manifiesto que ya diversas regiones han intervenido en el
sector con leyes que disponen contribuciones y subvenciones a favor
de las manifestaciones teatrales y establecen una relacién con los entes
locales o través de la creacién de verdaderas estructuras publicas.

En este sentido es oportuno recordar la Ley del Veneto (LR num. 54,
de 9 de mayo de 1975), de la Toscana (LR, ntm. 30, de 5 de junio
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de 1974), dei Molise (LR num. 32, de 28 de abril de 1975), del Friuli-
Venezia-Giulia (LR num. 23, de 30 de marzo de 1973), de la Puglia
(LR de 25 de enero de 1975). Este ultima ley en particular, que se
ha llamado expresamente «iniciativas en el sector del espectaculo en
prosa», prevé la asignacién de contribuciones a asociaciones, entes
culturales, grupos teatrales (en particular a las actividades gestiona.
das auténomamente, a los grupos de joévenes y de trabajadores), y la
eventual participaciéon de la regién en consorcios y comités de entes
publicos, incluso para promover iniciativas descentralizadas.

4. Actividades musicales

El sector de las actividades musicales —como justamente se ha se-
fialado— se presenta con caracteristicas Unicas respecto a cualquier
otra actividad de espectéculo, dado que en este campo el nudo de
intereses que en otros campos existe entre el momento cultural y el
empresarial se desata de modo que privilegia indudablemente al pri-
mero, gracias también a la fuerte presencia publica hoy extendida
a todo el sector.

No es facil resumir en pocas palabras el amplio abanico de fun-
ciones individualizables en el sector. Siguiendo el criterio ya experi-
mentado, parece, sin embargo, que las més significativas pueden sim-
bolizarse en los siguientes términos:

1. Funciones relativas a los entes liricos (nombramiento de drga-
nos, disolucion de los consejos de administracién y nombramiento de
comisarios, control sobre actos particulares-—balance, estatuto—, auto-

- rizacién para el empleo de compafiias extranjeras, coordinacién de
las actividades en sede nacional (Ley nam. 800, de 24 de agosto de 1967).

2. Gestion del fondo para la subvencién de las actividades liricas
y musicales, contribuciones a los entes liricos y las instituciones con-
certistas asimiladas, incentivacién de la produccién nacional (art. 2 de
la Ley nam. 800, de 1967), y para la subvencion una tantum, de festi-
vales y otras manifestaciones extraordinarias.

3. Gestion del fondo mencionado por lo que respecta a la subven-
cion de las manifestaciones liricas, de conciertos, corales y de danza
en Italia y en el exterior (art. 2, ley cit.).

4. Mantenimiento del registro de empresas liricas (art. 42, ley cit.).
5. Reconocimiento de la calificacién de «teatros con tradicién-.

6. Subvencion de las manifestaciones liricas y de conciertos en
el exterior.
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7. Instituciéon y funcionamiento de centros de formacién profesio-
nal relacionados con los entes liricos.

8. Autorizacién para el empleo de artistas extranjeros.
9. Crédito teatral (art. 41 de la ley cit.).

En el campo del teatro musical, ya se produzcg la intervencién del
Estado de modo directo, a través de las estructuras de los entes liri-
cos, ya en modo indirecto, a través de la financiacion de distintas
manifestaciones, la presencia publica es importante, dado que, incluso
en este segundo campo, son siempre sujetos puablicos (en general, entes
locales) los habilitados para promover las respectivas actividades. El
elemento privatista estrechamente mercantil desempeia un papel toda-
via menos importante de lo que sucede en el teatro en prosa. Hay
gue senalar también que ya en su estructura actual los entes locales
tienen un peso importante tanto en la formacién de los érganos de
los entes liricos como en la promocién de otras manifestaciones musi-
cales. Si se debiese resumir la estructura actual de la intervencién
publica se podria decir que ésta se articula en dos niveles esenciales:
el uno, regional, en el que se abordan los problemas productivos de
los entes liricos autonomos y de las instituciones asimiladas, y el
otro, provincial, y que tiene como punto de referencia organismos
publicos de nivel provincial y subprovincial.

Por otra parte se debe subrayar que ya estd en marcha la reor-
ganizacion de todo el sector, y que el aspecto esencial que parece
comun a todas las propuestas de reforma presentadas en el Parla-
mento es la individualizacion en el ente region del punto de referencia
(no sélo territorial, sino también politico) de la intervencién publica
en las actividades musicales.

En este contexto es evidente que para las actividades musicales,
en medida mas relevante que para cualquier otro sector del espectacu-
lo, es aconsejable una atribucién a la regién de las funciones corres-
pondientes.

En el momento actual las atribuciones mas significativas del Minis-
terio de Turismo y del espectdculo son las relativas a los entes liricos
que podrian ser desempefiadas a nivel regional, incluso en lo que res-
pecta al aspecto financiero.

Por lo que se refiere a los centros de formacién profesional, es
evidente que la respectiva funcién puede encuadrarse correctamente
en la competencia general de la regién sobre lg materia.

Deberia de continuar en el Estado la funcién de financiar las gran-
«des manifestaciones de caracter nacional y las actuaciones en el ex-
tranjero.

Y para este tipo de actividades parece correcto prever una inter-
vencion estatal en el cuadro de una competencia general dirigida a
tutelar determinados intereses de las colectividades representadas.
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Por lo que se refiere a las iniciativas rgeionales, hay que poner de
relieve que éstas se desarrollan, en gran medida, de forma anéaloga
a las mencionadas para el teatro en prosa y para las actividades cul-
turales en general, es decir, a través de subvenciones y contribuciones.

5. Otras actividades culturales

A fin de dar organicidad a las intervenciones regionales I;ara. el
«cuerpo social» (art. 1 de la Ley 382), ha parecido necesario prever
un explicito reconocimiento de la competencia regional para desarro-
llar, incluso mas alld de los sectores considerados, actividades de pro-
mocién cultural, mediante la organizacién y la participacién en inicia-
tivas culturales o en entes, instituciones y fundaciones de caracter
cultural, o contribuyendo a la financiaciéon de iniciativas o manifes-
taciones organizadas por los entes locales o sus consorcios .

Se trata, por otra parte, de funciones que las regiones ejercitan
ya en armonia con su papel institucional de entes exponenciales de
las colectividades regionales.

8. Educacién profesional y educacion no profesional: introduccién

Al elaborar las propuestas de transferencia a las regiones en mate-
ria de educacion se han debido afrontar algunas cuestiones de caracter
preliminar.

_ Tales cuestiones derivan esencialmente de la consideracion de la
estrecha conexién que subsiste entre las materias de ayuda escolar
y de la formacién profesional, del articulo 117 de la Constitucion, y
el complejo del sector de la educaciéon primaria y secundaria.

Tanto la ayuda escolar como la formacién profesional se concretan
en servicios dificilmente separables del servicio escolar en su conjunto.

Este es el resultado de la evolucién que estos servicios han sufrido
en los ultimos decenios, en correspondencia con la evolucién de !a
misma naturaleza de las actividades de educacién, que tienden a «ade-
cuarse a las exigencias personales y sociales para el pleno desarrollo
de la personalidad del alumno en el desarrollo del derecho al estudio»
{art. 2, Ley de 30 de julio de 1973, num. 477) y tiende, por consiguiente,
a constituir un servicio consolidado, absorbiendo y potenciando servi-
cios considerados ocasionales y colaterales.

En este contexto, la ayuda escolar no se refiere ya solamente a
las prestaciones destinadas a facilitar el acceso a la escuela, sino
que abarca el conjunto de las medidas que garantizan la realizacién
del derecho al estudio.

No se trata, por consiguiente, de una actividad meramente instru-
mental y separada con respecto a la de la ensefianza, sino de un
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aspecto del servicio global de la educaciéon. No por azar, al querer
reducir la nocién de ayuda escolar sensu Stricto a las actividades
«externas» a la escuela; se ha debido introducir subrepticiamente, en
maners implicita, en el DPR de 14 de enero de 1973, numero 3, y
explicita en el DPR de 30 de mayo de 1974, numero 416, el nuevo
concepto de «ayuda escolar educativa», que se traduciria incluso 2=n
«cuestiones didacticas», y que deberia seguir siendo competencia de
6rganqgs estatales, viniendo asi a producir graves dificultades al ejer-
cicio de las competencias regionales en la materia.

Asi ha sido dificil para las regiones prestar asistencia a los estu-
diantes con algin handicap sin utilizar la capacidad didéctica del
personal cualificado, o ayudar a estudiantes con lagunas de prepa-
racién sin predisponer cursos apropiados de recuperacién, o secundar
tendencias innovadoras acerca del uso colectivo de las subvenciones
para libros sin influir en el tema de las bibliotecas de instituto.

Analogas consideraciones podrian hacerse con respecto a la for-
macién profesional.

Aun dentro de la variedad de las tendencias politicas y pedagdgi-
cas, puede considerarse actualmente como adquirido el concepto segun
el cual la formacién profesional no constituye ya una especie de
«rama secundaria» de la educacién en general.

A la maduracién de esta nueva situacién objetiva han contribuido
diversos factores: la revaloracién de los contenidos tecnologicos en
cada una de las distintas formas de ensefianza, la dimensién, cuando
menos nacional, del mercado de frabajo, la transformacién de los
contenidos profesionales a todos los niveles, por 1o que se hace impo-
sible distinguir, a no ser con una aproximacién convencional, la edu-
cacién profesional de la que no tiene este caracter.

Como prueba de ello pueden citarse las normas recientes que,
aunque en via experimental y limitada, han prolongado los cursos de
los institutos profesionales del Estado, equipardandolos a las otras es-
cuelas secundarias a efectos de acceso a la Universidad (Ley de 27 de
octubre de 1969, num. 754) y que, al transferir a las regiones las com-
petencias en la materia, han adoptado soluciones provisionales e inclu-
s0 contradictorias desde el punto de vista formal, en espera de la
«definicién legislativa de la reforma de la escuela secundaria supe-
rior» (art. 4 DPR, de 15 de enero de 1972, num. 10).

Toda la materia de la formacién profesional actualmente compe-
tencia, del Ministerio de Educacion Publica, ha sido, en efecto, diver-
samente reestructurada en todos los decretos de ley, a discusién en
el Parlamento, sobre la reforma de la escuela secundaria superior.
Las soluciones que se ofrecen son distintas, pero todas parten del pre-
supuesto de la estrecha conexién entre la llamada formacién profe-
sional y las actividades normales de educacién.

Para este conjunto de consideraciones se ha tenido también en
cuenta el hecho de que la educacién primaria y secundaria forma
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parte de aquel tipo de actividades que por su naturaleza en los
paises de sistema descentralizado entran en la esfera de competencia
de los entes locales. Se estima oportuno retomar y profundizar Ia
problematica, tan viva en el momento de la unificacién italiana, de
los poderes que han de atribuirse a los entes locales en materia de
educacioén.

Es sabido que el sistema centralizado de la Ley Casati, que por
otra parte dejaba competencias no marginales a los entes locales,
hasta el punto de atribuir al municipio una competencia casi plena
sobre la educacién primaria, habia sido pensado para un Estado cuyas
dimensiones estaban bastante circunscritas.

En el momento de la unificacion, el legislador no dejé de plan-
tearse el problema de la descentralizacién de la educacién y asumid,
en una  primera fase, una orientacién favorable a la devolucién de
la materia a los entes locales. Recuérdese, a propésito, el proyecto
de Ley Minghetti (1861), retomado més tarde por Mamiani, que atri-
buia a las regiones y a las provincias, respectivamente, la educacién
universitaria, y aquella Ley del ministro Amari (1864), que transferia
a las provincias las escuelas de educacién secundaria, manteniendo
al Ministerio de Educacién Piblica algunas competencias limitadas.
Todavia la competencia de las provincias en la materia se establece
con ley: las leyes comunales y provinciales {arts. 172 y 174 de la Ley
de 20 de marzo de 1865 y arts. 234 y 253 TV de 21 de mayo de 1908)
atribuyeron a las provincias la administracién de la escuela secun-
daria, aunque tales disposiciones fueron suspendidas, respectlvamente
por los articulos 236 y 321 de las mismas leyes.

La linea de la centralizacion y de la extension a todas las provin-
cias de la Ley Casati prevaleciéo por motivos histéricamente constata-
bles: las exigencias de formacién del Estado unitario, el temor de
dejar en manos del clero (més influyente a nivel local) gran parte
de la gestion del servicio, la consideracién de la insuficiencia de medios
financieros de los entes locales en las zonas m#as pobres y, por fin,
la reivindicacion, por parte del personal, de un status juridico y retri-
butivo unitario y no sujeto al arbitrio local.

Estas razones evitaron la descentralizacion auspiciada por varios
sectores e incluso llevaron a una progresiva centralizacién de las ma-
terias que la Ley Casati habia dejado a los entes locales.

Las mismas leyes que llevaron a cabo la sustraccién a los entes
locales de los poderes de gestiébn de las escuelas potenciaron, por otra
parte, las atribuciones de los entes locales a través de su consistente
participacién en los Consejos y en las juntas provinciales organismos
que tuvieron poderes importantes en la administracién de las escuelas.

Las razones mencionadas, que impidieron la descentralizacion, no
indujeron, sin embargo, a desconocer de raiz el papel de los entes
locales en la materia.
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Este fenémeno se verific6 solamente con el régimen fascista, pero
el debate que le sigue intenta retomar la problemaética que en el pa-
sado habia sido, particularmente viva.

La atencién de la Asamblea constituyente queda absorbida por el
problema de las relaciones entre escuela publica y privada que asume
caracter simbélico de las relaciones entre las fuerzas politicas mayo-
ritariamente representadas en aquella sede.

De ello puede derivarse una clave interpretativa exacta de la dis-
posicién del articulo 33, segun el cual «la Republica... instituye escue-
las estatales para todos los 6rdenes y grados», disposicién insertada
en un contexto dirigido a reglamentar las relaciones entre escuela
publica y privada.

Estas consideraciones refuerzan la tesis doctrinal que sostiene que
«la escuela estatal no es necesariamente la dirigida por el Estado,
sino la querida por el Estado», y la consiguiente conviccion de gque
la letra del articulo 33 no excluye una competencia regional en la
materia.

Se deberia, por el contrario, estimar que el articulo 117 deroga,
en lo que se refiere a la educacién, el articulo 33. Lo gque no responde
ni siquiera al debate que se desarrollé en la Asamblea constituyente.
Ni siquiera fue acogida, en aquella sede, la propuests Lombardi en
subcomisién, ni la enmienda Caronia, tendentes a atribuir mayores
competencias a la regién en materia de ensefianza (V Asamblea Cons-
tituyente, actas de la Subcomisién I y II, p. 267, y volumen II, pp. 1518
y 5514), pero esto significa sélo que el constituyente no quiso intro-
ducir en la Constituciéon tales disposiciones, no que éstas estuvieran
en contradiccién con las que fueron aprobadas (incluso el hecho de
que las propuestas no acogidas fuesen discutidas en el mérito, refuerza
la tesis de que éstas hubieran tenido caracter de afladido y no de
contraste con lo dispuesto en el art. 33).

Si se aceptan las premisas, las conclusiones a extraer en el plano
de la transferencia de competencias a las regiones pueden ser diver-
sas, pero todas deberan inspirarse en el criterio de una atribucién
importante de competencias a las regiones.

Nada excluye, en efecto, que se pueda atribuir a las regiones una
competenciag general en materia de educacién maternal primaria y
secundaria, aunque sea en el ambito de un reparto de competencias
entre el Estado y la regién.

No nos hemos detenido de manera particularizada sobre esta hipé-
tesis por estimar que, dada la particular importancia politica que
reviste, debe de ser objeto de un pormenorizado debate en sede par-
lamentaria.

Basta con decir que perteneceria al Estado el poder de dictar las
«normas generales» (art. 33 de la Constitucién) a través de las cuales
se podria regular de manera uniforme, sobre todo en una primera
fase, los elementos esenciales, tanto de las estructuras organizativas
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como de las situaciones juridicas subjetivas del personal y de los
usuarios.

Por lo que se refiere en particular al personal, estd ya vigente en
nuestro ordenamiento el principio de la no coincidencia entre el titular
de la escuela y el sujeto con el cual se establece la relacién de ser-
vicio del personal. Asi, por ejemplo, el personal no docente de las es-
cuelas elementales efectiia sus prestaciones en dependencia de un
organismo estatal, mientras que la relacién de servicio es con el mu-
nicipio.

Asi los ensefiantes de las escuelas elementales y secundarias de
ia provincia de Bolzano dependen del Estado, aun cuando las atribu-
ciones de la administracion del Estado en materia de educacién ele-
mental y secundaria han sido transferidas a la provincia (DPR de
20 de enero de 1973, num. 114). La misma solucion he sido reciente-
mente adoptada para el personal de la escuela elemental y secundaria
del Valle de Aosta.

El paso de las competencias a la regién no excluiria, por consi-
guiente, la posibilidad de mantener el caracter estatal del personal.

Por fin, en lo que se refiere g los aspectos organizativos, las nor-
mas generales del Estado, ademas de determinar los mencionados
elementos esenciales, deberian necesariamente garantizar un determi-
nado nivel de autonomig & las unidades escolares. Las competencias
regionales quedarian, pues, limitadas en dos aspectos y no se produ-
cirian riesgos de una regulacién excesivamente diferenciada de las
actividades de ensefianza.

7. Ayuda escolar y formacion profesional

Dicho esto, por los motivos ya mencionados se ha estimado opor-
tuno formular propuestas de transferencia a las regiones de ulteriores
competencias que prescindan en esta fase de la realizacién de un
proyecto como el ahora indicado, subrayando el hecho de que las
diversas soluciones no pueden sino caracterizarse por un notable
grado de empirismo a causa de la conocida dificultad de individualizar
«sectores orgénicos» especificos para la ayuda escolar y para la for-
macién profesional.

Las proouestas se inspiran sobre todo en el intento de completar,
en cuanto a la ayuda escolar y a la formacién profesional, la trans-
ferencia parcialmente efectuada con el DPR de 14 de enero de 1972,
numeros 3 y 15 de enero de 1972, numero 10.

Se estima que esto comporta el traspaso a las regiones de las com-
petencias relativas a la ayuda escolar a favor de los estudiantes uni-
versitarios y a la concesién gratuita de libros de texto a los alumnos
de la escuela elemental.

Comporta ademdés la transferencia a las regiones del equipo y del
personal pertenecientes a las actividades de ensenanza de caricter
directaments profesional, actualmente gestionada por los institutos pro-
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fesionales del Estado, de las escuelas e institutos de arte y de los
institutos técnicos, todo ello con las modalidades que se indicardn a
continuacion.

La dificultad de desarrollar las funciones concernientes a la ayuda
escolar y al conjunto de las actividades formativas de competencia
regional, sin poder, por otre parte, influir de algin modo sobre el
desarrollo de las actividades escolares y sobre el uso del material, ha
inducido a formular propuestas en base a las cuales se consiente a
las regiones el uso de los locales escolares y se atribuye a las mismas
la posibilidad de financiaciones complementarias de las actividades
escolares y la posibilidad de promover especificas actividades para-
escolares.

Otras normas que se proponen conciernen a los poderes regionales
en relacién con la programacién del servicio escolar, sea en orden a
la instituciéon de las escuelas, sea en orden al conjunto de materias
comprendidas en las atribuciones del distrito escolar.

Por lo que concierne a la concesién gratuita de libros de texto a
los alumnos de las escuelas elementales, no existe ninguna duda de
que se frata de competencias que entran en las funciones de ayuda
escolar del articulo 117 de la Constitucién. Que la concesién de libros
de texto constituye materia de la ayuda escolar, est4 reconocido en
la letra c¢) del articulo 1 del DPR de 14 de enero de 1972, nameiro 3,
que limita, por otra parte, la transferencig a los libros para los estu-
diantes de la escuela secundaria.

Probablemente el motivo de haber excluido de la transferencia la
concesién de libros de texto para la escuela elemental deriva de Ta
consideracion de las implicaciones de carédcter pedagdgico que pueden
tener la determinacién de los criterios para la eleccion de los libros
a distribuir gratuitamente.

Aun con todas las limitaciones derivadas en las consideraciones que
se han hecho sobre la dificultad de separar claramente la ayuda esco-
lar de la ensefianza en su conjunto, parece, en efecto, justo estimar
que las competencias relativas a la eleccién de libros y a la determi-
nacién de sus caracteristicas pertenezcan a los poderes en materia
de educacién y no de ayuda escolar y sean, por consiguiente, compe-
tencia del Estado.

Por este motivo se propone transferir a las regiones la materia,
conservando, sin embargo, para los sujetos y los 6rganos escolares
las competencias referentes a la eleccién de textos, y para los 6rganos
estatales, las competencias referentes a las caracteristicas técnicas y
pedagégicas en el sentido de las normas vigentes.

Se estima, por fin, que se mantiene para los érganos estatales la
competencia relativa a la determinacién del precio, y ello tanto por
exigencias de uniformidad cuanto para consentir una més adecuada
determinacién de los fondos a transferir a las regiones, y asimismo
por la extendida conexién existente entre la determinacién del precio
y la de las caracteristicas del libro de texto.
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Parece cierto que entre las funciones de ayuda escolar estdn com-
prendidas también las competencias relativas a la asistencia en favor
de los estudiantes universitarios.

La palabra «escuela», incluso en las normas constitucionales, com-
prende la educacién de cualquier grado y las eventuales disposiciones
especificas para la Universidad tienen caracter especial respecto a
la normativa general de la ensefianza.

En cuanto a la naturaleza de las «Obras» universitarias, es cierto
que se trata de organismos que, estando dotados de personalidad juri-
dica propia, son parte integrante de la misma Universidad: la expre-
sion exacta de la norma que las regula (art. 189, RD de 31 de agosto
de 1933, nim. 1.592) es la de «Obras de la Universidad», y a tal expresion
responde la estructura juridica, confirmada por el reciente DL de 1 de
octubre de 1973, nimero 580, segiin el cual la «Obra- estd dirigida
por un consejo de administracion cuyos miembros son, en un alto
porcentaje, elegidos por el personal de la Universidad, y cuyo presi-
dente es el mismo rector o un delegado suyo.

Tal naturaleza es andloga a lg de las cajas escolares, ya transferidas
& las regiones por el DPR de 14 de enero de 1972, namero 3. La expli-
cacién ce encuentira en la relacién entre ayuda escolar y actividades
de enseflanza. Se subraya la competencia regional, segiin el articu-
lo 117 de la Constitucién, sobre los institutos profesionales del Estado
(art. 9 RDL de 21 de septiembre de 1938, nim. 1.038, y sucesivas modi-
ficaciones).

Tal competencia ha sido, por otra parte, reconocida por el DPR de
15 de enero de 1972, nimero 10, que ha transferido a las regiones
algunas atribuciones sobre estos institutos, reconociendo con ello que
la materia entra en las previsiones del articulo 117.

Se propone, pues, la transferencia de dichas atribuciones a las re-
giones por medio de los decretos delegados de la Ley 382.

Se estima, sin embargo, que las implicaciones que la materia pre-
senta, con la reforma de la escuela secundaria superior hacen acon-
sejable demorar lg, mencionada transferencia hasta el momento de
la aprobacién de dicha reforma.

Sea cualquiera la solucién adoptada por el legislador de entre
aquellas propuestas en los proyectos de ley que se discuten en el
Parlamento, es indudable que la reforma de la escuela secundaria
llevara consigo una reorganizacién de la materia de la formacién
profesional,

No se intenta, naturalmente, proponer al Gobierno que se adelante,
a través de los decretos delegados, a las discusiones que corresponden
al Parlamento en cuanto a la reforma de la escuela secundaria supe-
rior. Se estima, sin embargo, que la suspensién de la transferencia
de los institutos profesionales de Estado a las regiones puede justifi-
carse, incluso en el sentido del articulo 117 de la Constitucién, sélo si
se admite la hipétesis de una reforma de la escuelg secundaria supe-
rior que, unificando en todo o en parte los distintos tipos de educa-
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cién, reconduzca a la educacidon <«escolar» algunas de las actividades
didacticas actualmente integradas en los cursos de formacién profe-
sional y, de otra parte, lleve a separar de los cursos de estudios secun-
darios las actividades educativas de caracter directamente profesio-
nalizante.

Las primeras vendrian a unirse a las ofras actividades educativas
de la escuela secundaria superior, mientras que las segundas pasarian
a formar parte de un sistema organico de formacién profesional, afa-
diéndose a las ya transferidas a las regiones,

El mismo mecanismo se aplicarfa a los institutos técnicos de la
Ley de 15 de enero de 1931, numero 889, y a las escuelas y a los insti-
tutos de arte del RD de 31 de diciembre de 1923, numero 3.123.

También para estos institutos tendria lugar una reorganizacién en
el ambito de la escuela secundaria superior, con la separacion de las
actividades educativas de cardcter directamente profesionalizante.

Estas ultimas deberian, por consiguiente, transferirse a las regiones
-en el sentido del articulo 117. Por lo que se refiere a los institutos de
arte, no hay duda de que se trata de escuelas profesionales, al ser
su actividad la de la ensefianza de las artes aplicadas a la industria
o a la artesania. La diferencia con respecto a los institutos profesionales
de Estado reside solamente en el contenido especifico de la educacién,
-que tiene, de todos modos, caracter profesional.

Por In que se refiere a los institutos técnicos, parece correcto esti-
mar que en su actual configuraciéon no entran en las previsiones del
articulo 117 de la Constitucion. Sin embargo, una vez que se haya
llevado a cabo su reestructuracién en los términos indicados, la ense-
fianza directamente profesional vendra a tener la misma naturaleza
que la que se separa de los institutos profesionales de Estado. Ni
siguiera la diferencia de nivel profesional podra dar valor de natu-
raleza distinta a la actividad.

A)] proponer la transferencia a las regiones de este conjunto de
competencias y, al mismo tiempo, condicionar la transferencia efectiva
hasta una fecha no determinada, nos damos cuenta de plantear una
soluciéon ya propuesta en el pasado y que no ha producido el traspaso
-efectivo de competencias a los entes locales.

Se estima, sin embargo, que es éste un camino cobligado si no se
-quieren desconocer las atribuciones regionales en la materia sin per-
judicar la reestructuracién del conjunto de la escuela secundaria supe-
rior. Se estima, por otra parte, que el distinto contexto institucional
que deriva de la institucion de las regiones pusde hacer considerar
la norma que se propone como util y destinada a tener eficacia.

Las normas acerca del uso de los locales y de los equipos escolares
y sobre la posibilidad de intervenciones regionales complementarias de
las actividades escolares y paraescolares tienden, como se ha dicho,
a hacer posible un ejercicio organico de las competencias regionales
«que seé refieren a la ayuda escolar y al codmputo de las actividades
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formativas transferidas a las regiones, y responden, por consiguiente,
a los criterios de la ley de delegacidon expresados por la letra ¢) del
articulo 1 de la misma. Tratandose de competencias cuyo ejercicio pue-
de interferir con las atribuciones de las autoridades escolares y de
los 6rganos de gestion de la escuela, las normas van acompanadas de
disposiciones de caracter organizativo destinadas a. eliminar la posi-
bilidad de conflictos y a determinar e] procedimiento para concertar
las intervenciones.

8. Construcciéon escolar y relaciones con los 6rganos de la escuela

Por lo que se refiere a la construccién escolar, ya comprendida entre
las competencias regionales segtin las normas vigentes, se estima que
debe aliviarse el inconveniente que deriva de la neta separacion que
subsiste entre la competencia (regional) referente a las obras de cons-
truccion escolar, y la (estatal) concerniente a la institucién de la es-
cuela.

Es indudable que la institucién de la escuela, en el estado actual
de la division de competencias entre el Estado y la regién, no puede
sino seguir siendo competencia del Estado en cuanto que comporta,
entre otras, las obligaciones relativas a la previsién de personal y de
bienes de equipo.

Esto no implica, sin embargo, que la region deba ser privada del
poder de programar la distribucién, en su propio territorio, de las es-
tructuras escolares.

La norma que se propone tiende a conciliar estas exigencias diver-
sas dejando al Estado la competencia relativa a la institucién de la
escuela, pero atribuyendo a la region el poder de indicar de manera
vinculante el orden de prioridades en cuanto a la creacion de escuelas
en el émbito del territorio regional.

El problema de la programacion, en el territorio, de las actividades
escolares, ha planteado la cuestiéon de la oportunidad de delegar a las
regiones las competencias estatales relativas al distrito escolar, al or-
gano al que se ha atribuido, con el DPR de 30 de mayo de 1974, n. 416,
un poder de programacion de determinadas actividades escolares y
paraescolares, que se ejercita a través de intervenciones (propuestas.
y pareceres) en procedimientos administrativos, la, definiciéon de las
cuales entra en la esfera de competencia de distintas autoridades
(Ministerio de la Ensefianza Publica, sus organismos periféricos, re-
giones, entes locales).

Se pone de manifiesto que no puede configurarse una delegacién
de los poderes del «distrito», tanto por la naturaleza de la actividad
desempeniada por este érgano que en la actualidad excluye funciones
de administraciéon activa, cuanto por la naturaleza misma del «dis-
trito» que es, en sustancia, un 6rgano colegial que sélo formalmente
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puede ser calificado como parte del aparato administrativo (estatal)
de la ensefianza, que a causa de su estructura participativa ejercita
un poder auténomo que no es expresion de voluntad estatal, sino de
representantes de las colectividades locales.

Por lo que se refiere a las competencias de los Organos estatales
sobre el «distrito», éstas se concretan en poderes bastante limitados,
en cuanto que la institucién del mismo, competencia del ministro de
Educacién Publica, se produce a propuesta de las regiones (art. o DPR
de 30 de mayo de 1974, num. 416); el poder relativo a la financia-
ci6én no tiene una importancia particular en cuanto que el «distrito»
se sirve de personal de la escuela, y no tiene, como se ha dicho, com-
petencias de administracién activa; por fin, las competencias del
superintendente de estudios relativas al presupuesto preventivo y con-
sultivo y a la posibilidad de disolucién del consejo de distrito (art. 26,
DPR num. 418/1974) parecen configurar esencialmente un control de’
legitimidad. El problema de las relaciones entre regiones y distrito
escolar se plantea pues de manera bastante distinta respecto a otros
entes territoriales que tienen funciones de gestién de servicios en
materias comprendidas entre las atribuciones regionales.

Una revisién sustancial de tales relaciones se podra llevar a cabo
solamente en conexién con la atribucién al distrito de poderes de
administracién activa y a las regiones de la competencia general (en
el sentido indicado antes) en materia de instrucciéon primaria y se-
cundaria. Sera entonces posible y oportuno superar la incongruente
substraccién a las regiones de las competencias de programaciéon vy
gestién del servicio escolar en el propio territorio, lo que implica
una mutacién no poco importante del proceso de reagregaciéon de
nuevas unidades para la gestidon de los servicios a nivel territorial.

Por estos motivos nos limitamos aqui a proponer que se atribuya
a las regiones una posibilidad de influir sobre las actividades de los
consejos escolares de distrito a través de la inclusiéon en los mismos
de algunos miembros nombrados por la regién.

Por los mismos motivos no se ha estimado oportuno proponer la
delegacién a las regiones de la competencia sobre las guarderias y
sobre la provisién de estructuras y medios materiales de la escuela.
Se trata de actividades tan integradas con el resto de las actividades
escolares que no consienten ni sigquiera en el sentido del articulo 1,
namero 1, de la Ley 382, su atribucion a una autoridad distinta de
la escolar.

9. Formacién profesional
Antes de entrar en el examen de las competencias que las regio-
nes puedan asumir en el terreno de la formacién profesional conviene

tener presente el cuadro dinamico de las iniciativas en curso en ma-
teria de sistema formativo.
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En cuanto a la reforma de la educacién secundaria superior, un
principio fundamental se da hoy por sentado: el de una escuela
secundaria unitaria, provista de materias objetivas con lineas de pre-
profesionalizacion.

La formacién profesional directamente dirigida al ejercicio de pro-
fesiones especificas debe ser dirigida por las regiones a través de
‘cursos que se establezcan como salidas laterales, horizontales, de bre-
ve duracion, respecto al esquema de la secundaria.

Las regiones, en suma, en un cuadro en el que aparecen como pro-
tagonistas de la politica activa de empleo a nivel territorial, deberan
ocuparse de la profesionalizacién post (y no para) escolar de los jo-
venes y la formacién profesional de los adultos.

A fin de completar el cuadro de las competencias regionales en la
materia, se deben de transferir a las regiones:

1. Las compsetencias en materia de financiacién y de orgauniza-
cion de los talleres de trabajo de la Ley numero 264 de 1949. Es sa-
bido por todos que los talleres de trabajo son una forma de ayuda,
de hecho superada, cuyo empleo ha dado lugar a amplios abusos,
y cuyos logros ocupacionales son casi inexistentes. En la medida, sin
embargo, en que absorben todavia una parte relevante de la cuota
estatal del FAPL, conviene dejar a la region los fondos respectivos
y la responsabilidad de su eventual organizacién. Cesard asi una for-
ma de «concurrencia» entre el Ministerio de Trabajo y las regiones
qut ha dado lugar, especialmente en el Mezzogiorno, a incongruentes
episodios de superposicidn.

2. Las competencias en materia de organizacién de los cursos de
formacién de los informadores socioeconémicos que la Ley ntume-
ro 513 de 1975 (aplicacion de las directrices comunitarias en materia
de agricultura) deja al Ministerio de Agriculture, y que las regiones
justamente reivindican en razén de su competencia primaria sobre
el sector.

3. Las competencias para la formacién de los oficiales del co-
mercio, prevista por la Ley de 11 de junio de 1971, nimero 428.

4. Las funciones de orientacién profesional actualmente ejercita-
das por el ente nacional para la prevenciéon de los infortunios.

. 5. Las competencias para la formacién y actualizacién del per-

- #g sonal empleado en las actividades de formacién profesional, compe-

" tencias s6lo en parte reconocidas a las regiones por el articulo 8 del
DPH de 15 de enero de 1972, numero 10.

. Al mismo tiempo se hacen necesarias algunas modificaciones del
ordenamiento del ISFOL tendentes a adecuar las funciones al nuevo
cuadro del reparto de competencias entre el Estado y las regiones
en materia de formacién profesional y a consentir a las regiones una
més significativa (aunque todavia minoritaria) presencia en los ér-
ganos dirigentes del instituto en armonia con el papel de instrumento
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de asistencia técnica al servicio del Estado y de las regiones que al
instituto se debe de reconocer.

10. Delegacién de las funciones en materia de colocacion

Quedando como estad la normativa en materia de ayuda para en-
contrar trabajo, cuya modificacion estd, por otra parte, en estudio
desde hace tiempo, las funciones administrativas en la materia debe-
rian de transferirse a las regiones, a fin de conseguir una mejor
coordinaciéon en la politica de formacién profesional y de facilitar
el desarrollo de las politicas regionales de compensaciéon en el mer-
cado de trabajo. Es evidente la funcién de desbloqueo que tal descen-
tralizacién conseguiria con respecio a una estructura que a pesar
de su nivel de deterioro aparece notablemente resistente al cambio.
Se subraya que la propuesta de una delegacién a las regiones de las
funciones administrativas en materia de colocacién se habia sostenido
ya en el curso de la elaboracion del DPR numero 10 de 1972, por el
ministro de Trabajo pro témpore: pero el limite impuesto a la dele-
gacion de funciones administrativas a las regiones por el articulo 17,
letra bJ) de la Ley de 16 de mayo de 1970, namero 281, no consintié,
en aquel entonces, que fuese acogida la propuesta del ministro de
Trabajo.

Queda evidentemente reservada a la Adminisiracion central la
definicién de las Iicaracteristicas profesionales para la clasificacidon
de los trabajadores.

Corresponderia, por el contrario, a las regiones proveer a una dis-
tinta y mas adecuada articulacién de las unidades administrativas,
que podria llevarse a cabo en dos niveles:

al) Region.

b) «Comprensorio» de mano de obra, generalmente més reducido
que la provincia y méas amplio que las actuales areas de colocacion,
que son preferentemente municipales.

La modificacién de las competencias territoriales de los organis-
mos comportaria también, naturalmente, la modificacion de las com-
petencias territoriales de las comisiones sindicales que a dichos or-
ganismos corresponden (provinciales, municipales). &

11. Bienes culturales, bibliotecas, servicios de lectura

No se ha podido completar el trabajo sobre estas materias que
presentan delicados problemas de coordinacion entre competencias
estatales y competencias regionales.

Nos reservamos la posibilidad de presentar las ‘conclusiones sobre
la materia en un informe posterior.
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TITULO VI

ALGUNOS PROBLEMAS COMUNES

Sumario: 1. INTRODUCCION.—2, Los aCUERDOS.—3, RELACIONES ENTRE EL ESTADO Y LAS REGIONES
EN MATERIAS REGULADAS POR NORMAS COMUNITARIAS,

1. Introduccion

En las reuniones que tuvieron lugar en el periodo inicial de los
trabajos, el comité de presidencia examiné los problemas comunes a
los distintos sectores organicos y adoptdé algunas directrices a las
cuales se atuvieron las comisiones especiales. De las mds importantes
de dichas directrices se ha hablado ya en el prélogo general a este
informe.

En la medida en que muchos de estos problemas tenian y tienen
origen en normas de la Ley de delegacion, nos hemos preguntado si
no seria necesario establecer algunas normas generales que al menos
enunciasen, incluso en el texto formalmente normativo, las directrices
adoptadas. Prevalecié, sin embargo, la opinién negativa en considera-
cién al hecho de que tales textos normativos habrian sido en gran
medida enunciados indicativos, programaticos facultativos, y asi su-
cesivamente, es decir, de escaso interés.

Asi, por ejemplo, se ha decidido no retomar la norma de la ley
de delegacién que prevé que las regiones puedan utilizar organismos
técnicos del Estado [art. 1, c¢. 1, letra d)l, mientras que en las pro-
puestas presentadas se encuentran casos concretos en los que se
admite. Asi también para los entes publicos: establecido que son
transferibles o delegables funciones de los entes publicos nacionales
y que los entes que eventualmente queden sin funciones no pueden
ser suprimidos, sino mediante disposiciones distintas a las de los De-
cretos delegados previstos por la Ley numero 382 (vid. introduccién
general) se han, sin embargo, regulado algunos casos especificos de
traspaso a las regiones de patrimonios, personal y medios de algunos
de esos entes. Normas que tienen este contenido se encuentran en las
propuestas relativas a los distintos sectores, pero con un propio con-
tenido normativo: los convenios y la materia referente a la Comu-
nidad Econémica Europea. De éstos hablaremos a continuacién.

2. Los convenios
Se ha debatido ampliamente sobre la conveniencia de establecer

normas generales sobre los convenios, inclindndonos finalmente por
la solucién negativa.
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Los convenios entre regiones son contemplados por la Ley de dele-
gacién, articulo 1, pardgrafo 2. La interpretacion que segan la Comi-
sién hay que dar a esta norma excluye que para la gestiéon de ser-
vicios comunes a varias regiones o para actividades de interés comun
se requiera en cualquier caso establecer un consorcio en el sentido
de organizacién asociativa con o sin personalidad juridica. Es por el
contrario suficiente, como regla general, el acuerdo y es posible cons-
tituir 6rganos comunes. De otrs forma se daria a la norma un con-
tenido obvio.

Interpretada en tal sentido, la norma de la Ley 382 es, por consi-
guiente, de aplicacién inmediata y no necesita ser reproducida en la
Ley delegada. Se puede hacer, pero teniendo conciencia de que se
trataria de la reproduccién de una norma.

Se cobhserva que el ambito de administracién al que se puede pro-
veer con convenios es amplisimo. Son ciertamente posibles los con-
venios entre el Estado y las regiones, aunque la norma de la Ley
de delegacién no dice nada al respecto. Pueden existir acuerdos en
cuanto a las materias delegadas, pero también en cuanto a las trans-
ferencias. Algunos de los programas especiales en elaboracion por
el Ministerio de Hacienda y de programacién econémica se refieren
a materias de esta ultima categoria, y el convenio puede solicitarse
como reglamento convencional de las relaciones tanto organizativas
como patrimoniales, 0 bien para la constitucién de comisiones eje-
cutivag cuando el programa especial tenga por objeto obras publicas.

También los convenios entre regiones pueden tener como objeto
materias delegadas o materias regionales (es decir, transferidas) con
lo que, en cuanto al objeto de posibilidad de acuerdo abarca todas
las materias atribuidas a las regiones.

Otro elemento variable es el organizativo. Si es cierto que la
mayor parte de los convenios, segun los estatutos regionales, son de
competencia del Consejo, existen también convenios de competencia
de las Juntas (los concluidos entre asesorias son siempre preferibles
a las Juntas). Por otra parte, mientras algunas veces el convenio pue-
da expresarse mediante un acuerdo informal, seguido de disposiciones
de las regiones de contenido concordado, igual o similar, otras veces
—y es dificil prever cuales—debe expresarse en una convencién es-
tipulada de acuerdo con los procedimientos de derecho publico y
privado relativos a las convenciones con objeto publico, a efectos de
contar, para fines contenciosos, con un lugar de conclusién, una fecha
g un registro.

El grupo de estas tres variables hg parecido, més que dificil, labo-
rioso, hasta el punto de que habria requerido una codificacién en
extenso, s1 se quisiese incluir en la Ley delegada. Por otra parte,
serfa demasiado poco, y desde un cierto punto de vista incluso redun-
dante, limitarse a decir que cuando la regién procede a tomar acuer-
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dos las deliberaciones previas corresponden a los o6rganos regionales
estatutariamente competentes por materias y por funciones.

Se ha llegado, pues, a la conclusiéon de que para los convenios son
de aplicacién los principios elaborados por la jurisprudencia y por !a
doctrina, que, aunque no abundantes, son suficientes a estos fines.

Normas sobre aspectos especiales que pudieran presentar los con-
venios se encuentran sélo en las propuestas relativas a los sectores
orgénicos agricultura y territorio.

3. Relaciones entre Estado y regiones en materias reguladas por las
normas comunitarias

El articulo 1, ultimo parrafo, nimero 5, de la Ley ntimero 382, se
refiere al problema de la transferencia a lag regiones de las funcio-
nes administrativas relativas a la ejecucion de los reglamentos de
la CEE y de sus directrices, en las materias del articulo 117 de la
Constitucién. Se ha estimado oportuno proponer un apropiado des-
arrollo en la normg delegada, visto que los sectores de competencia
regional sobre los que incide la, normativa comunitaria son mas de
uno. Se ha estimado, por otra parte, que las disposiciones en cuestién
podrian y deberian ocuparse de toda la tematica inherente a la eje-
cuciéon de las normas y reglamentos de la Comunidad europea, no
s6lo para completar el ordenamiento, sino también porque la citada
norma de la Ley de delegacién se ocupa explicitamente del modo
de ejecucion normativa de las directrices, ademds de ocuparse de ia
ejecucién administrativa en sentido estricto. En cuanto al sistema de
ejecucién que el esquema del articulado propone, ha parecido opor-
tuno que el papel del legislador estatal quede limitado a la intro-
duccién de normas de principio en la materia objeto de cada una
de las directrices comunitarias, reservandose enteramente a la regi6n
las restantes actividades de ejecucion de las directrices a nivel nor-
mativo y administrativo y la actividad de normacién integrativa
feventual) y de ejecucion administrativa exigida por los reglamentos
comunitarios. Esto ha conducido logicamente a prever sobre las
lineas de la ultima parte de la citada norma de la Ley de delegacién,
un poder sustitutivo del Consejo de Ministros destinado no sélo a ‘a
adopcién de eventuales medidas administrativas,  que no hayan sido
tempestivamente adoptadas por las regiones, sino también a la pro-
mocién, si fuese necesario, de actos normativos estatales en la hipé-
tesis de negligencia del legislador regional.

Esta solucién —que no ha parecido prohibida por la amplia for-
mulacién del articulo 1, nimero 5, de la Ley 382— responde de lleno
al espiritu de la propia Ley, en cuanto que evita al Estado interferir
en los é&mbitos de competencia regional cada vez que se trate de
ejecutar actos comunitarios vinculantes (excepciéon hecha de la deter-

DA-1981, nim. 191. MASSIMO SEVERO GIANNINI. Informe sobre el modo de completar el ordenami...



DA-1981, nim. 191. MASSIMO SEVERO GIANNINI. Informe sobre el modo de completar el ordenami...

Transferencia de funciones del Estado a las regiones 410

minacién de las normas de principio en la aplicacién de las direc-
trices) y, por otra parte, en cuanto asegura, mediante el mecanismo
sustitutivo, el respeto de las obligaciones comunitarias, aun en el
caso de inercia de las regiones. Conviene recordar que esta via fue
indicada por la sentencia de 24 de julio de 1972, nimero 142, de la
Corte Constitucional. Se hace notar que el esquema prevé también la
hipétesis de la falta de las normas de principio que corresponde
elaborar al Parlamento, y, en tal caso, autoriza a las regiones, pasa-
dos seis meses desde la emanacién de las directrices, a adoptar, sin
mas, las leyes de ejecucién oportunas. Esto corresponde a la orien-
tacion de las relaciones entre normas-cuadro y normas regionales, y
evita otro de los riesgos de incumplimiento de las obligaciones co-
munitarias.

La normativa delegada que se propone comportard la derogacién
del articulo 4, letra bJ, del DPR de 15 de enero de 1972, nuamero 11 (se-
gan el cual la competencia para la ejecucion de las disposiciones
comunitarias corresponde al Estado) y del articulo 27 de la Ley del
9 de mayo de 1975, numero 153 (que ha previsto un mecanismo dis-
tinto, en algunos aspectos, del de la Ley de delegacion). Falta por
decir que seria deseable —en presencia de un problema como el de
las normas comunitarias, que afectan a toda la comunidad estatal—
extender el sistema propuesto con el esquema de Ley delegada tam-
bién a las regiones de estatuto especial, asi como a las provincias de
Trento v Bolzano. Para conseguir este fin seria evidentemente necesa-
ria una Ley formal especifica. La misma importancia se da a otro
tema, el cual apenas se ha prestado atencién: el de la eventual crea-
ci6on de una especifica Comisién consultiva interregional para el exa-
men de los problemas que afectan a las regiones en el campo de la
elaboracién y aplicacién de las politicas comunitarias. ‘Al respecto
han sido presentados en el Parlamento, por varias regiones, distintos
Proyectos de Ley: lo que demuestra que es un problema real. En
realidad asegura el concurso activo de las regiones cuando se elabo-
ran las politicas comunitarias destinadas a incidir sobre las compe-
tencias, y esto no es menos importante que prever un modo correcto
de ejecucion de los actos comunitarios, que tienen la misma incidencia.
Para ello podria elaborarse un Proyecto de Ley estatal ordinario
—unificando los contenidos de las propuestas formuladas por las dis-
tintas regiones—y cdompletar asi las relaciones Estado-region en las
materias reguladas por las normas comunitarias. En este orden de
ideas se podria sugerir el texto siguiente:

«Se crea, dependiendo de la Presidencia del Consejo, una Comisién
consultiva interregional para el examen de los problemas que afec-
tan a las regiones en el campo de la elaboracién y aplicacién de 'a
politica comunitaria. Tal comisién estd4 compuesta: Por el presidente
del Consejo de Ministros, que la preside; por el ministro para el
Ordenamiento Regional, que puede eventualmente ser delegado para
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presidirla; por los ministros de Asuntos Exteriores y Hacienda y Pro-
gramaciéon o sus delegados; por el presidente de la Comisién Parla-
mentaria para las cuestiones regionales; por los presidentes de todas
las Juntas regionales y los de las provincias auténomas de Trento y
Bolzano. En las reuniones de la Comisién intervienen también, con
derecho de voto, los ministros competentes en razén de las materias
que figuren en el orden del dia.

Dicha Comisiéon expresara su parecer: I) sobre la linea de con-
ducta que el Gobierno se proponga adoptar en el Consejo de Minis-
tros de la Comunidad Europea, en el examen de las propuestas de
reglamentos, directrices o decisiones que se refieran a alguna de las
materias contempladas por el articulo 117 de la Constituciéon; II) acer-
ca de los Proyectos de Ley estatales para la aplicacién de las direc-
‘trices comunitarias o de los acuerdog concluidos en el 4mbito comu-
nitario, sobre las materias mencionadas; III) sobre los casos de
iransmision de leyes o Proyectos de Ley regionales a los érganos
comunitarios, para las consultas y controles previstos por los Tratados
institutivos de la Comunidad Europea; IV) sobre los problemas inhe-
rentes a la actividad del Fondo Social, del Fondo Regional v del FEOGA;
V) sobre las cuestiones de politica comunitaria que tengan incidencia
sobre materias de competencia regional.

El parecer de la Comisiéon, expresado por mayoria de tres cuartos
de los votos de sus miembros sera vinculante para el Gobierno, a
menos que éste obtenga un voto parlamentario de aprobacién de su
distinta posturg en la cuestion discutida.»
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